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PRESENTACION 


Los  FIS  han  atraído  la  atención  de  las  ONGs  desde  su 
primera  aparición  en  los  años  ochenta,  cuando  surgieron 
vinculados  a los  programas  de  ajuste  estructural.  Dichos 
programas  promovieron  simultáneamente  una  serie  de 
estudios,  talleres  y reflexiones  por  parte  de  las  ONGs,  pero 
también  la  participación  de  muchas  de  ellas  en  la  ejecución 
de  este  nuevo  tipo  de  proyectos. 

Dicha  atención  reflejaba  tanto  inquietudes  políticas,  como 
conceptuales  y operacionales.  Desde  el  punto  de  vista 
político,  los  FIS  aparecían  como  parte  integral  de  los  pro- 
gramas de  ajuste  estructural,  que  las  ONGs  habían  denun- 
ciado como  causantes  del  crecimiento  de  la  pobreza. 
Aceptarlos  parecía  implicar  una  aceptación  del  ajuste  y sus 
políticas  de  mercado.  Sin  embargo,  dichas  inquietudes  de- 
bían sopesarse  en  relación  a las  magnitudes  de  la  pobreza  y 
la  inequidad  en  la  región,  las  que  se  habían  incrementado 
considerablemente  en  los  años  ochenta.  También  se  debatió 
si  la  participación  de  las  ONGs  en  estos  programas  implicaba 
una  pérdida  de  la  autonomía  política  y si  desdibujarían 
algunas  de  las  características  centrales  de  las  ONGs  latino- 
americanas. 
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Desde  el  punto  de  vista  conceptual,  las  inquietudes  eran 
igualmente  significativas  y tenían  que  ver  con  la  capacidad 
que  tenían  este  tipo  de  programas  y proyectos  de  reducir  la 
pobreza.  Entre  las  preguntas  que  se  formularon  deben  men- 
cionarse: el  carácter  compensador  y de  emergencia  de  los 
FIS  no  parecía  tener  la  capacidad  de  modificar  las  condiciones 
estructurales  de  la  inequidad  en  nuestros  países,  que  reque- 
rían en  nuestra  visión  esfuerzos  más  integrales  y de  largo 
plazo.  Así  mismo,  el  hecho  de  que  los  FIS  buscan  tener 
impacto  en  las  condiciones  de  vida  de  la  población  pobre, 
particularmente  en  sus  necesidades  básicas,  parecían  entrar 
en  contradicción  con  un  desarrollo  sostenible,  no  solamente 
en  relación  a dichas  necesidades,  sino  al  medio  ambiente,  a 
las  condiciones  de  ingreso  y empleo,  de  identidad,  auto- 
estima, etc.  Finalmente  se  mencionaba  que  este  tipo  de  pro- 
yectos tenían  un  carácter  relativamente  vertical  y no  re- 
sultaban del  fortalecimiento  de  actores  sociales  y colectivos 
y de  prácticas  democráticas. 

Finalmente,  las  ONGs  latinoamericanas  se  inquietaron 
por  las  condiciones  en  que  las  ONGs  entraban  a participar 
en  los  programas  y proyectos  FIS.  En  general,  las  ONGs 
fueron  demandadas  de  participar  en  calidad  de  prestadoras 
de  servicios:  construcciones,  capacitación,  asistencia  técnica, 
manejo  de  fondos  rotativos,  etc.,  en  condiciones  similares  a 
las  que  se  solicitaba  a las  empresas  privadas.  Las  ONGs 
latinoamericanas  no  contaban  necesariamente  con  las  capa- 
cidades gerenciales,  con  los  recursos  de  pre-inversión  y con 
el  personal  que  les  permitiera  llevar  adelante  este  tipo  de 
actividades.  Adicionalmente,  las  ONGs  tenían  fuertes  re- 
ticencias a las  condiciones  en  que  se  contrataba  a las  ONGs 
donde  en  muchos  casos  predominaron  criterios  clientelísticos 
y político  partidarios.  En  muchos  casos,  ONGs  afines  a los 
gobiernos  aparecieron  de  la  noche  a la  mañana  y recibieron 
jugosos  contratos,  mientras  que  las  ONGs  con  más  tra- 
yectoria fueron  dejadas  de  lado. 

Con  base  en  éstas  y otras  inquietudes  la  Asociación 
Latinoamericana  de  Organismos  de  Promoción,  ALOP,  una 
red  latinoamericana  de  ONGs,  con  el  apoyo  de  EZE  y de 
ICCO,  sus  principales  contrapartes  europeas,  decidieron 
llevar  adelante  una  serie  de  estudios  sobre  el  funcionamiento 
de  los  FIS.  Dicho  programa  de  estudios  comprendió  dos 
fases,  una  de  sistematización  rápida  sobre  el  funcionamiento 
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de  los  FIS  en  varios  países  de  la  región,  poniendo  énfasis  en 
sus  características  generales  y su  relación  con  las  políticas 
macro  econónaicas  y macro  sociales;  y,  una  en  que  se  ana- 
lizaron en  profundidad  tres  experiencias.  El  primer  ejercicio 
concluyó  en  un  seminario  organizado  en  la  ciudad  de  Gua- 
temala bajo  el  nombre  de  las  ONGs  y las  Agencias  de  Coo- 
peración al  Desarrollo  ante  los  Fondos  de  Inversión  Social. 
Los  resultados  de  dicha  reflexión  fueron  publicados  por 
ALOP  bajo  el  título  de  Ajuste,  Políticas  Sociales  y Fondos  de 
Inversión  Social  en  América  Latina  (ALOP:  1994). 

La  segunda  etapa  analizó  en  profundidad  tres  expe- 
riencias de  FIS:  las  de  Honduras,  Guatemala  y la  de  Chile. 
En  este  caso  y con  el  apoyo  de  ONGs  asociadas  en  cada  país, 
se  contrataron  especialistas  para  hacer  estudios  que  com- 
prendían tanto  el  análisis  de  la  información  secundaria  pro- 
ducida por  el  propio  fondo  y los  organismos  de  cooperación 
multilateral  y bilateral  que  lo  apoyaban,  la  ejecución  de  una 
serie  de  entrevistas  a informantes  caHficados,  tanto  guber- 
namentales como  de  las  ONGs  y de  los  grupos  destinatarios 
del  programa  y la  elaboración  de  un  estudio  de  caso. 

Cada  estudio  debía  analizar  el  contexto  macroeconómico 
y macro  social  en  que  se  desenvolvía,  incluyendo  los 
programas  de  ajuste  estructural,  la  base  conceptual  del  pro- 
grama, la  relación  con  la  política  social,  la  definición  de 
población  beneficiaria,  el  tipo  de  proyecto  que  se  financiaba, 
las  modalidades  de  identificación  de  los  proyectos,  las  formas 
de  contratación  de  los  ejecutores,  la  participación  de  las 
ONGs,  así  como  una  evaluación  del  impacto  social  de  estos 
programas.  Cada  estudio  debía  concluir  con  conclusiones  y 
recomendaciones  para  cada  uno  de  los  puntos  indicados. 

Igualmente  se  previó  que  los  resultados  de  estos  trabajos 
fueran  conocidos  y discutidos  tanto  por  representantes  de 
ONGs,  agencias  de  cooperación,  gobiernos  y representantes 
de  organizaciones  sociales,  tanto  a nivel  nacional  como  in- 
ternacional. La  idea  de  ALOP  era  asegurar  que  este  trabajo 
contribuyera  a que  los  programas  tipo  FIS  fueran  más  efec- 
tivos en  términos  de  desarrollo,  más  eficientes  en  su 
funcionamiento  y más  participa tivos. 

El  estudio  de  Honduras,  elaborado  por  Gustavo  Irías, 
fue  presentado  en  la  Reunión  de  Primavera  1995  del  Grupo 
de  Trabajo  de  las  ONGs  sobre  el  Banco  Mundial  que  tuvo 
lugar  en  Santa fé  de  Bogotá,  en  un  Taller  organizado  por 
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ICCO  y la  Oficina  de  Cooperación  Regional  que  agrupa  a 
varias  agencias  europeas  que  tuvo  lugar  en  Tegucigalpa,  en 
el  Foro  Centroamericano  entre  las  ONGs  y el  Banco  Mundial 
que  tuvo  lugar  en  Honduras.  El  trabajo  fue  presentado 
también  en  el  mes  de  febrero  de  1996  en  Bonn,  en  ocasión  de 
un  foro  alemán,  coordinado  por  EZE,  que  involucra  al 
Gobierno  Federal  de  Alemania  y al  Banco  Mundial.  Dichas 
reuniones  enriquecieron  el  análisis  y aportaron  valiosos 
puntos  de  vista. 

Al  presentar  este  trabajo  a un  público  más  amplio  por 
medio  de  este  esfuerzo  conjunto  con  el  DEI  e ICCO,  ALOP 
quiere  expresar  sus  agradecimientos  al  Sr.  Gustavo  Irías  por 
la  seriedad  y profesionalismo  con  el  que  llevó  adelante  su 
trabajo.  No  sólo  cumplió  a satisfacción  con  los  términos  de 
referencia  sino  que  se  involucró  en  la  discusión  sobre  el 
tema,  identificándose  con  muchas  de  las  propuestas  de 
mejora  y democratización  de  los  fondos.  Igualmente,  ALOP 
quisiera  agradecer  a Enrique  Gilhuis  y a Volker  Kash,  que 
desde  ICCO  y EZE  respectivamente,  comprendieron  la 
importancia  del  estudio  y apoyaron  no  sólo  su  elaboración, 
sino  su  discusión  en  foros  nacionales  y regionales.  En 
próximas  publicaciones  esperamos  publicar  los  trabajos  de 
Guatemala  y de  Chile. 

Manuel  Chiriboga, 
marzo  1996 
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INTRODUCCION 


El  presente  documento  constituye  el  informe  final  del 
Estudio  del  FIS  Honduras,  patrocinado  por  la  Asociación 
Latinoamericana  de  Organizaciones  de  Promoción  (ALOP). 
Un  primer  avance  fue  presentado  en  el  mes  de  abril  de  1995 
en  la  Reunión  de  Primavera  del  Grupo  Latinoamericano  de 
Trabajo  sobre  el  Banco  Mundial,  celebrado  en  la  ciudad  de 
Bogotá,  Colombia. 

Este  estudio  forma  parte  del  Proyecto:  Seguimiento  a los 
Casos  Nacionales  sobre  El  FIS,  cuyos  antecedentes  se  remontan 
al  desarrollo  de  varios  talleres  nacionales  y subregionales,  así 
como  del  taller  Latinoamericano  que  tuvieron  como  tema 
central  el  Significado  de  los  Fondos  de  Inversión  Social  para  los 
ONGs  de  América  Fatina  y las  Agencias  de  Cooperación  al 
Desarrollo.  Estos  talleres  se  realizaron  entre  los  meses  de  abril 
y julio  de  1994,  y su  objetivo  fue  fomentar  la  reflexión, 
discusión  e información  que  sirviera  de  base  para  asumir 
posiciones  comunes  sobre  el  FIS.  Posteriormente  se  vio  la 
necesidad  de  dar  seguimiento  a casos  nacionales  de  FIS, 
seleccionándose  a Chile,  Guatemala  y Honduras. 

En  general,  los  objetivos  del  Estudio  estuvieron  orientados 
a caracterizar  y determinar  el  impacto  del  Fondo  Hondureño 
de  Inversión  Social  (FHIS),  identificar  la  relación  entre  su 
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existencia  y la  privatización  de  la  política  social;  determinar 
la  participación,  aportes  y campos  de  intervención  del  Mo- 
vimiento de  ONGs;  así  como  los  espacios  para  desarrollar  un 
trabajo  de  incidencia  en  la  política  social. 

El  documento  se  divide  en  cinco  partes.  En  la  primera  se 
ubica  el  contexto  general  económico-social,  en  la  segunda  se 
caracteriza  al  FHIS,  en  la  tercera  se  analiza  la  relación  del 
Movimiento  de  ONGs  con  este  Fondo,  en  la  cuarta  se  presenta 
una  experiencia  de  relacionamiento  concreto  FHIS-ONG  y, 
en  la  última  parte,  se  exponen  las  conclusiones  y recomen- 
daciones. 

La  metodología  empleada  consistió  en  la  recolección, 
revisión  y sistematización  de  datos  secundarios;  y en  la 
realización  de  entrevistas  con  informantes  calificados  tanto 
del  FHIS,  de  organismos  internacionales,  del  movimiento  de 
ONGs  y del  movimiento  social. 

Para  finalizar,  agradezco  el  tiempo  y el  espacio  brindado 
por  las  distintas  personas  que  accedieron  a ser  entrevistadas; 
sin  su  información,  valoraciones  y comentarios  no  hubiera 
sido  posible  la  elaboración  de  este  trabajo.  Naturalmente  las 
ideas  y conclusiones  aquí  expresadas  son  exclusiva  respon- 
sabilidad del  autor. 


Honduras,  San  Pedro  Sula, 
junio  de  1995 
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CAPITULO  I 


EL  AJUSTE  ESTRUCTURAL 
Y SUS  EFECTOS  SOCIALES 


Honduras,  afectada  por  su  crónica  crisis  estructural  y 
por  graves  desequilibrios  macroeconómicos,  se  vio  obligada, 
al  igual  que  el  conjunto  de  países  latinoamericanos,  a 
implementar  un  drástico  Programa  de  Ajuste  en  la  óptica 
neoliberal,  a tono  con  las  recomendaciones  de  los  Organis- 
mos de  Financiamiento  Internacional  (OFI). 

El  Ajuste  Estructural  propiamente  dicho  comenzó  en  el 
país,  en  marzo  de  1990,  con  la  emisión  del  Decreto  18-90 
durante  el  gobierno  de  Rafael  Leonardo  Callejas  (Partido 
Nacional);  y continuó  su  aplicación  a partir  de  1994  con  el 
Decreto  135-94,  emitido  por  el  gobierno  de  Carlos  Roberto 
Reina  (Partido  Liberal). 

Es  significativo  observar  cómo  ambos  partidos  políticos 
tradicionales  se  han  inscrito  en  la  línea  del  Ajuste,  a pesar 
de  las  acres  críticas  esgrimidas  desde  la  oposición,  por  uno 
u otro  partido,  a la  política  económica  del  gobierno  de  turno. 
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1.  EL  AJUSTE  ECONOMICO 
1.1.  Las  Medidas  Macroeconómicas 

En  1989  la  economía  hondureña  presentaba  signos  de 
una  grave  crisis,  resultado  de  sus  crónicos  desajustes 
estructurales  y del  desenvolvimiento  económico  de  los  años 
ochenta,  sobresaliendo  el  lento  crecimiento  de  la  producción 
(2.0%  en  toda  la  década);  el  deterioro  de  los  términos  de 
intercambio;  el  déficit  de  la  balanza  de  pagos  (US$  353 
millones)  y del  presupuesto  del  Gobierno  Central  (US$  380 
millones),  representando  éste  último  el  7.4%  del  PIB. 
Asimismo,  esta  situación  era  acompañada  de  una  inflación 
acumulada  de  más  del  70%  (v.  Anexo  A,  Cuadro  2).  Y como 
si  fuera  poco,  el  país,  con  una  mora  de  US$  630  millones,  fue 
colocado  en  la  "Esta  negra"  de  los  OFI,  es  decir,  declarado 
inelegible  para  nuevos  préstamos,  cerrándose  así  la  fuente 
de  recursos  externos  con  los  cuales  la  economía  hondureña 
había  venido  resolviendo  sus  históricos  y crónicos  déficits. 

Tanto  el  Decreto  18-90  como  el  Decreto  135-94  resumen 
planes  similares  de  estabilización  económica  de  corto  plazo 
encaminados  a atacar  los  problemas  del  déficit  fiscal  y de  la 
balanza  de  pagos,  la  inflación  y morosidad  con  los  OFI. 
Entre  las  medidas  adoptadas  cabe  destacar:  la  devaluación 
monetaria;  derogación  de  exoneraciones  y franquicias;  des- 
gravación  arancelaria;  incremento  de  los  impuestos,  en  es- 
pecial de  los  indirectos;  aumento  de  las  tarifas  de  los  servicios 
públicos  y de  las  tasas  de  interés;  reducción  del  gasto  social 
público  y otras. 

El  Decreto  18-90  también  contempló  que  de  los  ingresos 
tributarios  adicionales  Lps  98  millones  (US$  18  millones)  se 
destinaran  a la  creación  de  un  Fondo  de  Inversión  Social  y a otros 
programas  de  compensación,  con  el  objetivo  de 

evitar  el  fuerte  impacto  de  las  medidas  de  ajuste 
estructural  en  los  grupos  poblacionales  más 
pobres  del  país. 

Para  implementar  el  Ajuste,  el  gobierno  hondureño,  que 
desde  1983  no  tenía  relaciones  con  el  FMI  por  el  incum- 
plimiento del  Acuerdo  de  Contingencia,  firmó  en  junio  de 
1990  un  Convenio  "Stand  By"  el  cual  fue  ampliado  hasta 
1991.  Al  año  siguiente  suscribió  el  Convenio  de  Facilidad 
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Ampliada  de  Ajuste  Estructural  (ESAF),  con  vigencia  hasta 
1995.  En  septiembre  de  1990  refrendó  con  el  Banco  Mundial 
el  segundo  préstamo  de  Ajuste  Estructural,  el  primero,  fir- 
mado desde  1988,  había  quedado  en  suspenso  por  el  incum- 
plimiento de  las  metas  fiscales.  Y,  en  diciembre  de  1994,  se 
firmó  una  Carta  de  Intenciones  con  el  FMI  ^ 

Ahora  bien,  el  Ajuste  no  se  ha  limitado  a medidas  de 
estabilización  económica  ni  ha  sido  concebido  únicamente 
para  el  corto  plazo,  ya  que  su  objetivo  último  apunta  a 
implantar  un  nuevo  modelo  de  crecimiento  basado  en  la 
liberalización  de  la  economía  y su  apertura  a la  inversión 
extranjera,  la  reducción  y modernización  del  Estado  y la 
integración  económica  de  Centro  América.  Esta  última,  a 
diferencia  de  la  experiencia  de  los  años  sesentas  y setentas, 
se  concibe  como  la  creación  de  una  plataforma  regional 
para  competir  en  el  mercado  internacional. 

'Por  lo  anterior,  ese  Programa  ha  implicado  la  imple- 
mentación  de  reformas  encaminadas  a modificar  la 
estructura  de  las  exportaciones,  de  la  inversión  y del  gasto 
del  gobierno  a través  de  los  llamados  Programas  de  Ajuste 
Sectorial  como  el  agrícola,  financiero,  energía,  modernización 
del  Estado  y otros.  Así  como  la  emisión  de  un  cuerpo  de 
leyes  que  correspondiera  al  contenido  del  nuevo  modelo 
(Legislación  del  RIT,  ZIP,  nueva  Ley  de  Inversión,  entre 
otras). 

En  esencia  el  Ajuste  hondureno,  al  igual  que  en  el  resto 
de  países  de  Latinoamérica,  es  un  amplio  y diversificado 
plan  para  modernizar  y adecuar  el  capitalismo  a las  nuevas 
condiciones  mundiales  y regionales  (globalización  de  la 
economía.  Iniciativa  de  las  Américas,  el  NAFTA)  en  función 


1.  En  esa  carta  de,intenciones  se  contienen  los  principales  objetivos  del 
Programa  Económico  1995-1997,  referidos  a estabilizar  la  economía 
mediante  una  reducción  drástica  de  la  tasa  de  inflación  y seguir  adelante 
con  la  reforma  estructural  que  permita  alcanzar  tasas  de  crecimiento  más 
alfas  y sostenibles  a largo  plazo  y reducir  la  pobreza.  Las  metas  principales 
que  el  gobierno  hondureño  se  compromete  a cumplir  son  las  de  garantizar 
un  crecimiento  anual  de  la  economía  del  4.5%,  aumentando  el  ingreso 
per-cápita  en  un  5%  y llegando  al  final  del  período  también  con  una 
inflación  alrededor  del  5%.  En  el  campo  fiscal  reducir  el  déficit  en  1994  al 
7.5%  del  PIB  y en  1995  al  4%  (LA  PRENSA,  8 diciembre  1994:6A). 
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de  los  intereses  de  los  OFI,  del  capital  transnacional,  de  la 
burguesía  agroexportadora  y de  la  nueva  burguesía 
maquiladora.  Estas  dos  últimas  devenidas  en  un  nuevo  sec- 
tor altamente  protegido  y privilegiado  por  el  Estado  con  el 
RIT,  las  ZIP  y otras  medidas. 


1.2.  Resultados 

Es  significativo  destacar  que  en  el  período  1990-1993, 
correspondiente  al  gobierno  de  Rafael  Leonardo  Callejas,  la 
devaluación  del  Lempira,  la  liberalización  de  la  compra/ 
venta  de  divisas,  las  exenciones  y privilegios  a la  inversión 
privada,  la  desgravación  arancelaria,  en  fin,  la  reducción  del 
sesgo  antiexportador,  no  logró  dinamizar  las  exportaciones, 
incrementar  el  monto  de  divisas  y reducir  el  endeudamiento 
externo;  todos  ellos  objetivos  de  corto  plazo  del  Programa 
de  Ajuste  (v.  Anexo  A,  del  Cuadro  3 al  9). 

El  Producto  Interno  Bruto  (PIB),  después  de  decrecer  en 
1990  logró  recuperarse  a partir  de  1991,  pero  su  crecimiento 
promedio  anual  en  1990-1993  fue  de  3.1%,  inferior  al  4% 
alcanzado  en  los  dos  años  anteriores  (1988-1989),  y menor  a 
la  tasa  de  crecimiento  anual  de  la  población  (3.5%). 

Por  otra  parte,  llama  la  atención  la  débil  respuesta  de  la 
inversión  privada  a los  numerosos  incentivos  y beneficios 
del  Programa  de  Ajuste.  Pues  si  bien  es  cierto  que  la  inversión 
global  real  creció  en  ese  período  en  promedio  7.2%  anual, 
eso  se  debió  principalmente  al  comportamiento  de  la 
inversión  pública  (14.0%)  y no  de  la  inversión  privada  (3.8%). 

Las  exportaciones  continuaron  teniendo  un  decep- 
cionante desempeño  disminuyendo  su  coeficiente  en  el  PIB 
real  del  18%  en  1989  al  15%  en  1993;  siendo  sus  tasas  de 
crecimiento  negativas  (3.5%  en  1990, 4.3%  en  1991),  logrando 
un  crecimiento  positivo  en  1992  (2.9%)  y en  1993  (4.0%). 

El  deficiente  comportamiento  del  sector  externo  agravó 
los  desequilibrios  de  la  balanza  comercial  y de  la  balanza  de 
pagos,  presionando  por  un  mayor  endeudamiento  externo. 
En  efecto,  el  coeficiente  de  deuda  externa /PIB  se  expandió 
del  47.8%  en  1989  al  101.4%  en  1993;  en  la  explicación  de  ese 
resultado  también  debe  considerarse  la  brusca  modificación 
del  tipo  de  cambio.  En  todo  ese  período,  el  servicio  de  la 
deuda  externa  (amortizaciones  más  intereses)  sumó  US$ 
907.0  millones  (Lps  4,794.5  millones). 
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Cabe  destacar  que  la  implementación  de  las  medidas 
fiscales,  contenidas  en  el  Decreto  18-90,  permitieron  la 
disminución  de  la  relación  déficit  fiscal  neto/PIB  en  1990 
(6.4%)  y 1991  (3.3%),  revirtiéndose  esa  tendencia  en  1992 
(4.9%)  y 1993  (11.0%X  La  reducción  de  esa  relación,  en  los 
años  mencionados,  fue  posible  por  el  incremento  significativo 
que  experimentaron  los  ingresos  tributarios  indirectos,  los 
cuales  se  expandieron  a una  tasa  del  53%  en  1990  y del  34% 
en  1991,  colocando  en  manos  del  Estado  la  cantidad  de  Lps 
3,293  millones. 

No  obstante  todo  lo  reseñado,  nada  impidió  que  los 
grupos  económicamente  dominantes  prosiguieran  con  el 
proceso  de  acumulación,  por  el  contrario,  la  concentración  de 
la  riqueza  se  acrecentó  en  manos  de  los  privilegiados  de 
siempre,  quienes  mostraron  una  gran  habilidad  para  in- 
sertarse en  los  nuevos  rubros  económicos  conectados  a las 
nuevas  tendencias  de  acumulación  regional  y mundial  (en 
la  producción  agrícola  no  tradicional:  melones,  mangos, 
piñas  y otros,  la  industria  de  la  maquila  y el  cultivo  de 
langostas  y camarones). 

Y,  como  era  lógico,  el  deterioro  de  la  calidad  de  vida  de  la 
mayoría  de  los  hondureños  se  tradujo  en  descontento  político, 
expresado  en  las  urnas  en  noviembre  de  1993,  mediante  el 
"voto  castigo"  contra  el  partido  de  gobierno. 

El  desencanto  político  de  los  electores  hondureños  con 
los  gobernantes  del  Partido  Nacional  permitió  el  triunfo  del 
candidato  liberal  Carlos  Roberto  Reina  (1993-1997),  quien 
enarboló  las  banderas  de  la  Revolución  Moral  para  combatir 
la  creciente  corrupción  en  el  país,  así  como  de  un  ajuste  al 
Ajuste  ("Ajuste  con  Rostro  Humano"),  para  darle  prioridad 
a lo  social. 

Sin  embargo,  en  esencia  las  medidas  económicas  del 
nuevo  gobierno  han  sido  una  repetición  y continuación  del 
Programa  iniciado  en  1990;  es  más,  en  algunos  aspectos  han 
tenido  un  impacto  social  más  severo  que  el  gobierno  anterior 
(ej.:  eliminación  de  subsidios,  incremento  de  impuestos  y de 
tarifas  de  los  servicios  públicos),  en  tanto  la  situación  ma- 
croeconómica  del  país  ha  venido  evolucionando  hacia  un 
deterioro  mayor. 

Para  el  Gabinete  Económico  del  actual  gobierno  el  mayor 
logro  alcanzado  hasta  ahora  ha  sido  controlar  y moderar  el 
tipo  de  cambio,  con  la  aplicación  de  una  política  monetaria 


21 


contra ccionista.  Favorecido  este  resultado  por  la  reducción 
de  la  demanda  de  la  divisa  y por  el  ingreso  de  los  nuevos 
préstamos  y de  los  dólares  de  las  exportaciones  del  año 
anterior. 

Sin  embargo,  a diferencia  de  la  mayoría  de  países  latino- 
americanos, 1994  fue  para  Honduras  un  año  de  contracción 
económica  (-1.5%)  que  a decir  del  Banco  Central  se  debió  al 
severo  racionamiento  de  la  energía  eléctrica,  a la  prolonga- 
ción del  verano  que  perjudicó  a los  cultivos  agrícolas,  a la 
reducción  de  la  inversión  pública,  al  bajo  nivel  de  las  expor- 
taciones del  banano  y a la  incertidumbre  que  normalmente 
se  presenta  durante  el  inicio  de  un  nuevo  gobierno  (LA 
PRENSA,  Negocios,  26  diciembre  1994:4). 

El  sector  externo  de  la  economía  no  dio  signos  de  mo- 
dificar su  decepcionante  comportamiento  alcanzando  la 
balanza  comercial  un  déficit  de  US$  165  millones.  Resultado 
que  hubiera  sido  aún  más  negativo  si  no  es  por  la  coyuntura, 
excepcionalmente  favorable,  del  precio  internacional  del  café. 

Por  su  parte,  la  deuda  externa  continuó  aumentando 
llegando  a sumar  US$  3,920.0  millones.  Se  debe  resaltar  el 
hecho  de  que  el  servicio  de  la  misma  (amortizaciones  más 
intereses),  como  coeficiente  de  las  exportaciones,  aumentó 
en  3 puntos  (representando  el  20%),  similar  resultado  se 
operó  en  relación  al  Presupuesto  del  gobierno,  el  cual  se 
incrementó  del  25.1%  (1993)  al  30.0%  (1994). 

El  déficit  fiscal  se  logró  disminuir  del  11%  al  7%  del  PIB, 
pero  a costa  de  sacrificar  la  inversión  social  apoyada  por  el  gobierno 
anterior,  tal  como  lo  reconoció  Guillermo  Bueso,  Coordinador 
del  Gabinete  Económico  (TIEMPO,  7 diciembre  1994:8). 

Pero  los  esfuerzos  por  contener  la  inflación  no  dieron 
resultados  positivos,  por  el  contrario.  Honduras  en  1994 
alcanzó  una  de  las  tasas  de  inflación  más  altas  de  América 
Latina  (28%).  Según  la  CEPAL 

la  escalada  de  los  precios  frente  a un  movimiento 
pausado  de  los  salarios  se  tradujo  en  deterioro  de 
las  remuneraciones  reales  que  desde  fines  de  los 
años  ochentas  se  han  venido  contrayendo 


2.  DPA,  Santiago  de  Chile,  21  diciembre  1994. 
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En  realidad,  durante  1994  estuvimos  muy  lejos  del  Ajuste 
con  "rostro  humano".  El  interés  fundamental  del  presente 
Programa,  diseñado  en  la  lógica  y óptica  de  los  OFI,  continúa 
siendo  garantizar  el  pago  de  la  deuda  externa  mediante  el 
incremento  de  la  misma  deuda,  razón  por  la  cual  se  insiste 
en  identificar  como  problema  central  el  déficit  fiscal.  Esto 
nos  está  conduciendo  a más  inflación  y a un  mayor  agra- 
vamiento de  las  condiciones  de  vida  de  las  mayorías. 

Esa  situación  nos  indica  la  incapacidad  o falta  de  vo- 
luntad política  de  los  grupos  gobernantes  y de  los  mismos 
OFI,  para  dar  una  salida  real  y duradera  a la  crisis  económica- 
social  del  país;  al  mismo  tiempo  que  nos  muestra  cómo  el 
nuevo  gobierno  liberal  no  ha  podido  substraerse  de  la  ten- 
dencia propia  del  tradicionalismo  político  hondureño  de 
incumplir  sus  promesas  de  campaña  electoral,  lo  cual  dete- 
riora la  credibilidad  y legitimidad  del  sistema  de  partidos 
políticos  vigente. 

El  logro  de  la  justicia  social  y la  erradicación  de  la  pobreza 
aún  son  puntos  marginales  en  la  agenda  del  Ajuste,  esto  a pesar 
de  que  a nivel  del  discurso  han  venido  ganando  espacio  en 
los  OFI  y en  foros  internacionales. 

2.  REESTRUCTURACION  DEL 
ESTADO  Y DESCENTRALIZACION 

El  Ajuste  hondureño,  al  igual  que  la  experiencia  de  la 
mayoría  de  los  países  del  subcontinente,  no  se  reduce 
únicamente  al  campo  económico,  sino  que  también  se  ex- 
tiende a la  modernización  o reestructuración  del  Estado. 

En  agosto  de  1990,  con  el  apoyo  técnico  del  PNUD,  se 
creó  el  Programa  de  Mejoramiento  de  la  Gestión  del  Estado 
y,  en  diciembre  de  1991,  el  Congreso  Nacional  aprobó  la 
Ley  respectiva.  Sobre  esta  base  se  constituyó  la  Comisión 
Presidencial  de  Modernización  del  Estado  (CPME). 

Las  grandes  líneas  del  proyecto  del  Programa  son  cuatro: 
profundización  de  la  democracia  y fortalecimiento  del  Estado 
de  derecho;  modernización  política;  descentralización 
política-administrativa;  y modernización  de  la  administra- 
ción estatal.  (Programa  Global  de  Modernización  del  Estado 
Hondureño.  Punto  de  Vista  # 6, 1992:54). 

Este  amplio  y ambicioso  proyecto  de  reestructuración 
del  Estado  hondureño,  en  realidad  constituye  una  necesidad 
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de  los  grupos  de  poder  para  adecuar  las  instituciones  estatales 
a su  nuevo  modelo  económico. 

Sin  embargo,  al  incluir  temas  como  la  democratización 
política,  la  descentralización  municipal  y la  participación 
ciudadana,  introduce  notables  contradicciones  entre  un  mo- 
delo económico  que  implica  una  política  de  exclusión  social 
y la  democratización  política  que  significa  fortalecimiento 
de  la  sociedad  civil,  participación  popular  y pluralidad 
política. 

De  la  Modernización  y Reestructuración  del  Estado 
hondureño  interesa,  para  los  fines  de  este  trabajo,  destacar 
rápidamente  tres  elementos:  la  reforma  administrativa,  la 
descentralización  municipal  y la  política  social. 


2.1.  La  Reforma  Administrativa 

Durante  el  gobierno  del  Partido  Nacional  se  dieron 
avances  notables  en  la  adopción  de  políticas  e instrumentos 
para  simplificar  la  gestión  gubernamental;  pero  muy  poco 
se  avanzó  en  la  reforma  administrativa.  El  hecho  más  visible 
en  esa  dirección  fue  la  desconcentración  de  una  serie  de 
instituciones  estatales  que  dislocaron  varias  de  sus 
dependencias  de  la  capital  a la  región  norte,  epicentro  del 
nuevo  proyecto  de  los  grupos  dominantes. 

Una  preocupación  permanente  de  los  OFI  ha  sido 
garantizar  la  implementación  de  una  reforma  administrativa, 
que  posibilite  la  reducción  del  tamaño  del  Estado  y 
contribuya  a mantener  un  déficit  fiscal  manejable. 

Es  por  eso  que  una  de  las  condiciones  impuestas  al 
actual  gobierno  Liberal,  es  la  de  poner  en  marcha  un  efectivo 
programa  de  reforma  del  sector  público.  Con  ese  fin,  la 
CPME,  en  septiembre  de  1994,  presentó  un  Plan  de  Reforma 
Administrativa  orientado  a reestructurar,  orgánica  y fun- 
cionalmente, las  distintas  secretarias  de  Estado  y demás 
instituciones  descentralizadas.  En  dicho  Plan  se  contemplan 
medidas  precisas  para  reducir  el  tamaño  del  Estado  mediante 
la  fusión  de  instituciones  y la  reducción  del  empleo  en  el 
sector  público  (LA  PRENSA,  1 de  septiembre  1994:4 A;  y el 
Programa  de  Reforma  de  la  Administración  Pública, 
Acciones  Básicas,  1995). 
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Este  plan  incluye  varias  áreas;  reforma  institucional, 
reforma  de  empleo  y salarios  del  régimen  de  Servicio  Civil, 
reforma  del  marco  jurídico,  reforma  del  sistema  de  compras 
y contratación,  reforma  de  los  sistemas  de  controles  externos 
e internos,  y otras.  Sus  objetivos  apuntan  a la  modernización 
de  la  administración  pública  central  y descentralizada, 
reducir  el  empleo  considerado  innecesario,  mejorar  la  efi- 
ciencia y la  prestación  de  los  servicios. 

Ciertamente  aún  no  existe  un  Plan  completo  de  Reforma 
Administrativa;  en  varias  áreas  el  proceso  se  encuentra  en 
una  fase  de  estudio  y de  construcción  de  propuestas  (con- 
sultorias  financiadas  por  el  Banco  Mundial)  que  serán  pre- 
sentadas a la  CPME  para  su  análisis  y aprobación.  Empero, 
los  propósitos  son  suficientemente  claros:  reducir  y modificar 
a fondo  las  funciones  del  actual  Estado  hondureño. 


2,2.  La  Descentralización  Municipal 

En  los  esfuerzos  por  modernizar  el  Estado,  en  noviembre 
de  1990,  se  emitió  la  nueva  Ley  de  Municipalidades  para 
sustituir  la  hasta  en  ese  entonces  vigente  que  databa  de 
1927. 

La  nueva  Ley  le  otorga  a las  Municipios  autonomía 
política,  administrativa  y financiera  (Art.  12).  Garantizada 
mediante  la  libre  elección  de  sus  autoridades  con  voto  directo 
y secreto;  la  libre  administración;  la  facultad  de  recaudar 
sus  propios  recursos;  la  elaboración,  modificación  y ejecución 
de  sus  presupuestos;  la  organización  y prestación  de  los 
servicios  públicos. 

Con  esta  Ley  se  devuelve  a las  municipalidades  la  fun- 
ción de  la  organización,  prestación  y mantenimiento  de  los 
servicios  del  agua  potable,  alcantarillado  para  aguas  negras, 
alcantarillado  pluvial  y de  los  sistemas  de  electrificación; 
hasta  este  momento  centralizados  en  el  Sistema  Nacional  de 
Acueductos  y Alcantarillados  (SANAA),  y en  la  Empresa 
Nacional  de  Energía  Eléctrica  (ENEE),  respectivamente. 

Es  más,  el  Artículo  13,  en  su  numeral  14,  es  mucho  más 
amplio  al  establecer  como  una  de  las  atribuciones  de  las 
municipalidades  la  de  prestar 

los  servicios  públicos  locales.  Y mediante  con- 
venio, los  servicios  prestados  por  el  Estado  o 
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Instituciones  autónomas,  cuando  convenga  a la 
municipalidad. 

Esa  atribución  es  complementada  con  la  facultad  de 

crear  y suprimir  empresas,  fundaciones  o aso- 
ciaciones, de  conformidad  con  la  ley,  en  forma 
mixta,  para  la  prestación  de  los  servicios  mu- 
nicipales ^ . 


Una  figura  central  en  el  proceso  de  descentralización 
municipal  es  el  Cabildo  Abierto  (Art.  32),  como  una  instancia 
de  participación  de  la  población  organizada  en  los  asuntos 
municipales. 

Es  de  resaltar  que  la  falta  de  recursos  es  una  de  las  mayores 
dificultades  que  afrontan  los  municipios,  especialmente  los  más 
pobres,  para  llevar  adelante  la  descentralización.  La  Ley  de 
Municipalidades  instituyó  la  transferencia  del  5%  de  los 
ingresos  tributarios  del  Presupuesto  hacia  los  municipios; 
planteándose  su  entrega  de  manera  gradual,  iniciando  con 
un  2%  en  1992,  4%  en  1993  y finalmente  5%  en  1994  (Art. 
124).  No  obstante,  su  entrega  ha  sido  tardía  e irregular. 

Al  respecto,  la  Asociación  de  Municipios  de  Honduras 
(AMHON),  en  carta  abierta  al  Presidente  Reina,  en  junio  de 
1994,  se  quejaba  de  que  las  transferencias,  desde  un  inicio, 
se  han  ordenado  en  montos  inferiores  a los  que  manda  la 
Ley;  existen  pagos  pendientes  desde  1993;  y las  transferencias 
de  1994  se  han  reducido  sustancialmente,  y condicionado  a 
requisitos  que  violan  la  autonomía  municipal  (LA  PRENSA, 
23  junio  1994). 

Este  tipo  de  dificultades  ha  evitado  que  hasta  el  mo- 
mento se  hayan  operado  avances  significativos  en  el  pro- 
ceso de  descentralización  municipal.  En  el  fondo,  el  proceso 
está  planteado  como  un  contrasentido,  ya  que  el  Estado  im- 
pulsa la  descentralización  para  reducir  su  tamaño  y dis- 
minuir sus  gastos  pero  el  Municipio  no  cuenta  con  los  re- 
cursos necesarios  para  asumir  sus  nuevas  funciones,  siendo 
esto  aún  más  difícil  para  las  municipios  pobres. 


3.  Art.  25,  Ley  de  Municipalidades. 


26 


Esa  última  situación  es  reforzada  por  la  misma  Ley 
municipal  (Art.  91),  cuando  establece  que  el  5%  del  Pre- 
supuesto General  del  Estado  asignado  a las  municipalidades, 
será  distribuido  en  un  20%  en  partes  iguales  y el  80%  restante 
en  proporción  al  número  de  habitantes  de  cada  municipio. 
En  Honduras  todos  saben  que  los  municipios  con  el  mayor 
número  de  habitantes  son  los  que  tienen  mayores 
posibilidades  de  recaudación  de  recursos  económicos  (Te- 
gucigalpa,  San  Pedro  Sula,  La  Ceiba,  Puerto  Cortés  y otros); 
por  el  contrario,  los  municipios  pobres,  que  son  la  mayoría, 
no  cuentan  con  una  gran  cantidad  de  habitantes  y sus 
posibilidades  de  recaudación  de  fondos  son  bastante 
limitadas. 


2.3.  Política  Social 

La  nueva  política  social  está  marcada  por  el  carácter 
neoliberal  de  la  Reforma  del  Estado;  en  relación  al  pasado 
inmediato  se  sostiene  que  la  superación  del  problema  de  la 
pobreza  no  depende  de  la  intervención  estatal  en  la  redis- 
tribución de  los  ingresos,  sino  en  facilitar  el  crecimiento 
económico,  el  cual  traerá  beneficios  a toda  la  población.  En 
está  lógica,  la  función  social  del  Estado  deberá  centrarse 
únicamente  en  algunas  áreas  sensitivas  para  atender  a los 
extremadamente  pobres,  como  la  educación  pre-escolar  y 
primaria,  y la  medicina  primaria  y preventiva. 

Esta  es  la  razón  de  la  crítica  a la  política  social  universa- 
lista que  prevaleció  en  las  décadas  pasadas.  En  realidad,  en 
Honduras  nunca  existió  lo  que  se  podría  llamar  un  Estado  del 
Bienestar,  en  tanto  la  exclusión  y la  negación  de  derechos 
para  las  mayorías  ha  sido  su  característica  principal,  al  grado 
que  de  la  seguridad  social  apenas  se  ha  beneficiado  el  20% 
de  la  población.  Sin  embargo,  constitucionalmente  se  con- 
sagró el  derecho  a la  educación  y salud  para  todos  los 
hondurenos  y la  obligación  del  Estado  de  procurar  el  bie- 
nestar económico-social  para  sus  habitantes. 

Pero  esta  concepción  es  la  que  ahora  está  siendo 
cuestionada,  debido  a que  se  considera  que  eso  ha  significado 
el  aumento  de  la  inequidad  social,  ya  que  ha  beneficiado  no 
a los  extremadamente  pobres,  sino  a sectores  con  acceso  a 
recursos  y posibilidades  económicas. 
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Para  el  caso,  el  sistema  de  educación  pública  se  critica 
por  ser  ineficiente  y poco  equitativo;  ineficiencia  expresada 
en  los  altos  niveles  de  deserción  y repitencia  que  le  cuesta  al 
Estado  cada  año  US$  30  millones  y US$  12  millones 
respectivamente. 

Inequitativo  en  el  sentido  de  que  a través  del 
subsidio  a la  educación  superior  hay  una  trans- 
ferencia sustancial  de  recursos  hacia  familias  que 
no  son  pobres  (3.3%)...  La  UNAH,  que  recibe  el 
17%  del  presupuesto  de  la  educación  pública  es 
responsable  por  sólo  3.3%  de  la  matrícula, 
mientras  que  la  educación  básica  y secundaria, 
que  se  responsabilizan  por  el  85.6%  y el  10.7%  de 
la  matrícula,  sólo  reciben  53%  y 10.7%  del  pre- 
supuesto 

En  el  sector  salud  se  censura  el  hecho  que  se  continúe 

enfatizando  la  atención  terciaria  en  las  áreas 
urbanas,  en  detrimento  de  las  áreas  rurales  y de 
los  hospitales  de  Distritos  y Centros  de  Salud  ® 

con  lo  cual  se  desperdicia  el  70%  del  presupuesto  del  sector. 

Basados  en  estas  críticas,  válidas  y justas  en  muchos 
aspectos,  se  llega  a la  conclusión  de  focalizar  el  gasto  social  en 
los  extremadamente  pobres,  eliminar  subsidios  y las  supuestas 
inequidades,  produciéndose  la  transformación  de  la  política 
social  en  compensación  social  que  tiene  el  inconveniente  de 
dejar  desatendidos  a vastos  sectores  de  la  población  lo  que, 
en  un  país  donde  el  70%  de  sus  habitantes  padecen  pro- 
blemas de  pobreza,  constituye  una  grave  inequidad. 

El  actual  gobierno  presidido  por  Carlos  Roberto  Reina 
no  plantea  sustantivas  diferencias  con  esa  política  iniciada 
por  el  gobierno  de  Rafael  Leonardo  Callejas,  por  el  contrario, 
la  reafirma  y es  más  explícito  que  la  administración  ante- 
rior. Su  agenda  social  la  ha  resumido  en  cuatro  políticas: 


4.  Primer  Informe  de  Seguimiento  y Evaluación  del  Plan  de  Acción 
Nacional,  1994:47). 

5.  Ibid:48. 
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1)  Promoción  del  desarrollo  económico  nacional, 
asegurando  con  medidas  específicas  que  los 
beneficios  del  crecimiento  económico  lleguen  a 
los  más  pobres.  Focalización  de  los  servicios 
subsidiados  y gratuitos  exclusivamente  en  los 
sectores  poblacionales  más  pobres. 

2)  Reducción  de  los  gastos  corrientes  admi- 
nistrativos de  los  ministerios  de  línea,  en  favor  de 
las  prestaciones  directas  de  los  servicios  y 
funciones  para  los  que  fueron  creados. 

3)  Incor|X)ración  del  sector  privado  a la  prestación 
de  servicios  de  salud,  educación  y vivienda  di- 
rigidos a los  estratos  sociales  que  están  por  en- 
cima de  la  línea  de  pobreza. 

4)  Utilización  del  Fondo  Hondureño  de  Inversión 
Social,  en  su  segunda  etapa  institucional,  como  el 
instrumento  prioritario  de  la  ejecución  de  la 
agenda  social 

De  tal  suerte,  en  estos  tiempos  de  Ajuste,  la  política 
social  determinada  directamente  por  la  Reforma  neoliberal 
del  Estado  enfatiza  en  la  compensación  social,  la  focalización, 
municipalización  y privatización  de  los  servicios  sociales. 

En  términos  generales,  estamos  frente  a un  amplio, 
complejo  y contradictorio  proceso  de  reestructuración  estatal 
que  refuerza  las  diferencias  sociales;  pero  a la  vez  abre 
espacios  para  la  democratización  y participación  en  el  ámbito 
municipal  preferentemente  a organizaciones  comunitarias, 
ONGs  y/ o OPDs. 

Pero  cabe  preguntarse:  ¿la  política  social  puesta  en 
práctica  ha  reducido  el  problema  de  la  pobreza?  ¿Ha  me- 
jorado las  condiciones  de  vida  de  las  grandes  mayorías? 
¿Ha  revertido  la  tendencia  al  agravamiento  de  la  cuestión 
social? 


6.  FHIS,  Descripción  Institucional,  logros  y perspectivas,  1994:1). 
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3.  LOS  EFECTOS  SOCIALES  DEL  AJUSTE 

El  mayor  impacto  del  Ajuste  ha  estado  en  la  reducción  de 
los  ingresos  reales,  el  agravamiento  de  los  problemas  de  ocupación 
laboral  y el  consiguiente  aumento  de  la  pobreza  de  la  mayoría 
de  la  población.  Pero  también  se  ha  operado  una  reducción  del 
gasto  social  del  gobierno  que  ha  afectado  la  cobertura  y calidad 
de  los  servicios  públicos  brindados  por  el  Estado. 


3.1.  Los  Ingresos 

El  deterioro  en  las  condiciones  de  vida  de  las  mayorías 
se  expresa  de  manera  principal  en  la  pérdida  del  valor  real  de 
sus  ingresos,  así  como  en  el  crecimiento  del  proceso  de 
concentración  de  los  mismos,  en  manos  de  poderosos  grupos 
minoritarios.  Todo  esto  se  ha  dado  por  la  vía  del  incremento 
de  los  precios  de  bienes  y servicios,  del  aumento  de  las 
cargas  tributarias  y del  estancamiento  en  el  crecimiento  de 
los  salarios. 

La  devaluación  se  ha  transformado  en  el  mayor  impuesto 
contra  la  población,  y en  un  instrumento  de  redistribución 
de  los  ingresos  en  beneficio  de  los  exportadores,  maquileros 
y banqueros.  Pues,  mientras  los  que  tienen  acceso  a divisas 
han  incrementado  con  creces  sus  ingresos,  los  que  tienen 
ingresos  fijos  — que  es  la  mayoría  de  la  población — han 
perdido  su  real  poder  adquisitivo. 

Medido  a través  del  Indice  de  Precios  al  Consumidor 
ese  deterioro,  en  cinco  años  de  Ajuste  (1990-1994),  ha 
alcanzado  el  115%  (v.  Anexo  A,  Cuadro  11).  El  rubro  más 
afectado  ha  sido  el  de  los  alimentos,  incrementado  en  más 
del  100%,  pero  en  una  proporción  similar  lo  ha  hecho  el 
vestuario,  el  cuidado  de  salud  y la  vivienda. 

En  ese  período,  según  el  Ministerio  del  Trabajo,  el  salario 
mínimo  experimentó  un  incremento  acumulado  del  123% 
que  aparentemente  compensa  la  pérdida  sufrida  por  el 
aumento  de  los  precios.  No  obstante,  cabe  destacar  que  el 
salario  mínimo,  que  en  la  actualidad  tiene  un  valor  promedio 
diario  de  US$  2.15,  es  sólo  devengado  por  una  minoría  del 
sector  formal,  para  la  gran  mayoría  de  ese  sector  el 
incremento  salarial  en  ese  mismo  período  no  rebasó  el  30%, 
indicativo  del  proceso  de  empobrecimiento  de  los  sectores 
medios  y de  los  asalariados  en  general. 
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Pero  qué  decir  de  la  mayoría  de  los  trabajadores  cuyos 
ingresos  son  obtenidos  en  el  sector  informal;  el  proyecto: 
Políticas  de  Población,  Pobreza  y Empleo  SECPLAN/OIT/ 
FNUAP  estableció  que  el  ingreso  per  cápita  anual  de  la 
población  en  situación  de  pobreza  se  distribuía  así:  indigentes 
US$  96  y pobres  US$  315.  Esos  resultados  permitieron  que 
Honduras,  en  1991,  fuera 

redasificado  como  país  LDC  (Least  Development 
Country),  país  de  menor  desarrollo  relativo, 
quedando  como  beneficiario  de  recursos  del  IDA/ 

Banco  Mundial  ^ 

Simultáneamente  a la  reducción  de  los  ingresos  de  las 
mayorías,  también  se  ha  venido  profundizando  el  proceso 
de  concentración  del  ingreso  en  un  grupo  minoritario.  Pues 

Mientras  en  1989,  el  80%  de  la  población  de 
menores  ingresos  percibió  el  39%  del  ingreso  total, 
el  20%  más  rico  obtuvo  el  61%.  Al  año  siguiente, 
en  1990,  el  80%  más  pobre  de  la  población  de 
menores  ingresos  percibía  el  37%  del  ingreso  y el 
20%  más  rico  concentraba  el  63%.  De  manera  que 
puede  verse  que  el  80%  más  pobre  vio  reducida 
su  participación  en  el  ingreso  total  desde  el  39% 
al  37%  entre  1989  y 1990 ». 

Estos  datos  son  indicativos  de  la  profundización  del 
deterioro  de  las  condiciones  de  vida  de  las  grandes  mayorías 
populares,  como  resultado  de  la  implementación  del  Ajuste 
y de  la  persistencia  de  un  modelo  de  crecimiento  excluyente, 
siendo  un  hecho  innegable  el  aumento  de  la  brecha  entre 
ricos  y pobres. 


3.2.  El  Desempleo 

En  los  últimos  años,  de  acuerdo  con  las  cambiantes  e 
inestables  cifras  oficiales,  la  tasa  de  desempleo  abierto  ha 


7.  Honduras,  Libro  Q,  1994;72. 

8.  Barahona,  Martín.  Martes  Financiero,  24  septiembre  1991:2. 
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sido  baja;  4.2%  en  1990, 4.3%  en  1991, 3.1%  en  1992  y 4.5%  en 
1993  (según  datos  de  la  CEPAL  en  ese  último  año  la  tasa  era 
del  7.5%).  Aunque,  en  realidad,  históricamente  el  problema 
ha  radicado  en  el  subempleo;  de  ahí  que  el  Colegio 
Hondureño  de  Economistas  (CHE)  sostenga  que  el  indicador 
más  adecuado  para  determinar  la  situación  de  la  deso- 
cupación laboral  sea  la  subutilización  de  la  fuerza  de  trabajo, 
como  resultado  de  sumar  las  tasas  de  desempleo  abierto,  y 
el  llamado  subempleo  invisible  y el  subempleo  visible  (CHE, 
septiembre  1993:9). 

La  subutilización  de  la  fuerza  de  trabajo  en  1992  alcanzó 
el  35.7%  de  la  PEA,  lo  que  significa  que,  más  de  590  mil 
personas  de  la  población  trabajadora,  obtenían  por  sus 
trabajos  ingresos  insuficientes.  Comparado  con  años 
anteriores,  esta  situación  se  ha  mantenido  relativamente 
constante  (v.  Anexo  A,  Cuadro  10). 

Un  elemento  central  de  la  crisis  estructural  de  la  sociedad 
hondureña  es  precisamente  su  incapacidad  de  reproducir  la 
fuerza  de  trabajo,  es  decir,  de  garantizar  un  trabajo  estable  y 
seguro  a la  mayoría  de  su  población.  Se  estima  que  anual- 
mente la  PEA  aumenta  en  unas  70,000  personas,  pero  el 
mercado  formal  apenas  genera  10,000  nuevos  empleos;  la 
consecuencia  es  el  incremento  del  empleo  informal. 

Ahora  bien,  el  Ajuste  ha  impactado  de  manera  directa 
en  el  problema  de  la  desocupación  laboral,  mediante  la 
política  de  recorte  del  empleo  en  el  sector  público,  y a través 
de  la  crisis  a que  ha  sometido  a la  pequeña  y mediana 
industria  nacional. 

En  el  primer  punto  es  interesante  destacar  que,  durante 
la  administración  de  Rafael  Leonardo  Callejas,  se  recurrió  al 
despido  de  2,500  empleados  con  plaza  fija.  No  se  conoce  con 
exactitud  la  cantidad  de  despidos  por  contrato,  pero  algunas 
estimaciones  mencionan  una  cifra  mínima  de  5,000  (Noe 
Pino,  1992:6).  A eso  hay  que  agregar  el  plan  del  actual 
gobierno  de  destituir  a 7,200  trabajadores  del  Estado  (Decreto 
135-94  y Plan  de  Reforma  Administrativa). 

En  cuanto  al  segundo  punto  hay  algunas  referencias 
generales  a destacar.  Para  el  caso,  al  comenzar  el  mes  de 
junio  de  1992,  la  Asociación  Nacional  de  Medianas  y Pe- 
queñas Industrias  de  Honduras  (ANMPIH)  — impactada 
fuertemente  por  el  Programa  de  Ajuste — anunció  el  cierre 
definitivo  de  225  medianas  y pequeñas  empresas,  con  el 
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consiguiente  despido  de  más  de  1,500  personas.  Asimismo, 
solicitó  al  Ministerio  del  Trabajo  la  autorización  para  la 
suspensión  laboral  de  1,023  empresas  que  afectaron  el 
empleo  de  4,000  personas  (Irías,  1^2:93). 

Y,  al  comenzar  1995,  la  misma  ANMPIH  denunciaba 
que  7,000  pequeñas  empresas  quebraron  en  los  tres  años 
anteriores  por  falta  de  crédito,  por  el  escaso  comercio  y por 
la  falta  de  mano  de  obra  calificada  (LA  PRENSA,  12  enero 
1995). 


3.3.  La  Pobreza 

La  pobreza  es  un  crónico  e histórico  problema  de  la 
sociedad  hondureña,  residiendo  su  causa  en  los  modelos  de 
crecimiento  excluyentes  y concentradores  que  durante  más  de 
100  años  han  modelado  la  economía  y la  política  en  el  país. 

A finales  de  los  años  setentas,  la  Encuesta  de  Ingresos  y 
Gastos  Familiares  de  CONSUPLANE  reveló  que  el  63%  de 
los  hogares  vivían  en  la  pobreza  y de  éstos  el  57%  en  la 
indigencia  (Molina,  1983:7). 

Esta  situación  se  ha  agravado  en  los  tiempos  del  Ajuste. 
Por  lo  menos  eso  revela  el  Proyecto  Políticas  de  Población, 
Pobreza  y Empleo  (SECPLAN/OIT/FNUAP)  que,  desde 
1988,  se  ha  dedicado  a darle  seguimiento  a la  evolución  de 
la  pobreza  en  el  país. 

Dos  enfoques  metodológicos  han  sido  utilizados,  el  de 
la  línea  de  la  pobreza,  y el  de  la  satisfacción  de  las  Necesidades 
Básicas.  En  el  primer  enfoque,  se  ha  considerado  pobres  a 
todos  aquellos  grupos  que,  debido  a insuficiencia  de  ingresos, 
no  alcanzan  a satisfacer  los  niveles  de  vida  juzgados  básicos 
para  el  desarrollo  de  la  persona  (alimenticios  y de  otro  tipo); 
y se  cataloga  de  indigente  a aquellos  grupos  cuyos  ingresos 
no  les  permiten  adquirir  los  bienes  para  satisfacer  reque- 
rimientos nutricionales  mínimos,  contenidos  en  una  canasta 
básica  de  alimentos,  valorada  adecuadamente.  La  línea  de 
pobreza  la  constituyen  los  hogares  indigentes  y pobres,  los 
cuales  tienen  el  denominador  común  de  no  contar  con  el 
ingreso  suficiente  para  adquirir  los  bienes  y servicios 
satisfactores  de  las  necesidades  básicas  (Honduras,  Libro  Q, 
enero  1994:6-7). 

Por  su  parte,  el  enfoque  de  la  satisfacción  de  las  ne- 
cesidades básicas  alude  a la  disponibilidad  y acceso  a satis- 
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factores  básicos  por  los  hogares,  y por  lo  tanto  define  los 
niveles  de  privación  de  la  población,  que  vive  por  debajo  de 
umbrales  considerados  mínimos.  Se  consideran  seis 
indicadores  básicos:  tipo  de  vivienda,  hacinamiento,  calidad 
y accesibilidad  del  agua,  sistema  de  eliminación  de  excretas, 
acceso  a la  educación  primaria  y capacidad  de  subsistencia 
(lbid;12-13). 

Aunque  estos  enfoques  han  recibido  algunas  críticas 
interesantes  ^ son  los  únicos  esfuerzos  sistemáticos  que  se 
han  desarrollado  en  el  país.  En  todo  caso  sus  datos  nos 
proporcionan  una  tendencia  de  la  evolución  del  problema 
de  la  pobreza. 

Para  los  años  1988-1991,  el  enfoque  utilizado  fue  el  de  la 
línea  de  la  pobreza.  En  septiembre  de  1988,  dos  años  antes 
del  Ajuste,  del  total  de  hogares  el  68.1%  (535.6  mil  hogares) 
se  encontraban  bajo  la  línea  de  la  pobreza  y de  ese  total  el 
54%  eran  indigentes  (423  mil  hogares).  Por  áreas  geográficas, 
en  el  área  rural  el  74.3%  (380  mil  hogares)  se  encontraban 
bajo  la  línea  de  la  pobreza  y el  66%  (339  mil  hogares)  vivían 
en  la  indigencia.  En  las  ciudades  más  importantes  también 
la  pobreza  era  considerable:  Tegucigalpa  (55.3%)  y San  Pedro 
Sula  (54.2%).  En  el  resto  del  área  urbana  la  situación  era  más 
preocupante  en  tanto  que  el  65.5%  de  los  hogares  estaban 
ubicados  bajo  la  línea  de  la  pobreza  (v.  Anexo  A,  Cuadro 
12). 

A septiembre  de  1991,  en  pleno  tiempo  del  Ajuste,  la 
situación  se  agravó  llegando  a estar  bajo  la  línea  de  la  pobreza 
el  73.2%  del  total  de  los  hogares  (661.7  mil),  aumentando  la 
categoría  de  los  indigentes  del  54%  al  58%.  Los  hogares  no 
pobres  se  redujeron  del  24%  (191  mil)  al  18%  (159  mil).  Por 


9.  Castellanos  Ruiz,  Julieta.  Pobreza,  Desarrollo  y Democracia;  Punto  de 
Vista  # 8,  diciembre  1993:21 . Basándose  en  la  Revista  de  Comercio  Exterior 
# 42  plantea  tres  críticas  fundamentales:  1)  Los  requerimientos 
nutricionales  mínimos  no  se  pueden  generalizar  debido  a que  dependen 
de  "los  rasgos  físicos,  las  condiciones  climáticas  y los  hábitos  de  trabajo, 
incluso  para  un  grupo  específico  de  una  región  determinada.  2)  Los 
hábitos  alimenticios  de  las  personas  están  determinados  por  sus  hábitos 
de  consumo  y no  pueden  homogenizarse  con  "ejercicios  de  minimización 
de  costos";  y,  3)  "la  proporción  gastada  en  alimentos  no  sólo  varía  con  los 
hábitos  y la  cultura  sino  también  con  los  precios  relativos  y la 
disponibilidad  de  bienes  y servicios". 
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áreas  geográficas,  la  pobreza  se  continuó  concentrando  en 
las  zonas  rurales  afectando  al  75.4%  de  su  población  (380 
mil  hogares),  asimismo,  continuó  creciendo  en  el  resto  del 
área  urbana  hasta  llegar  al  75%.  En  relación  con  1988,  en 
Tegucigalpa  y San  Pedro  Sula  también  creció  la  población 
bajo  la  línea  de  la  pobreza  entre  un  67.1%  y un  63.4%  res- 
pectivamente. 

Pero  el  mayor  porcentaje  de  la  pobreza  en  términos 
nacionales,  se  concentró  en  las  zonas  rurales  en  1988  (70%)  y 
en  1991  (57%);  siendo  interesante  destacar  el  acelerado 
crecimiento  experimentado  en  las  ciudades  al  pasar  del  29% 
en  1988  al  43%  en  1991. 

Sin  embargo,  cambios  en  el  enfoque  metodológico 
modificaron,  para  1992  y 1993,  esos  resultados,  pues  se 
empleó  el  método  integrado  de  la  línea  de  la  pobreza  y de 
las  necesidades  básicas.  Dando  como  resultado  una  reduc- 
ción de  la  línea  de  la  pobreza  del  73%  del  total  de  hogares  en 
1991,  al  70%  en  1992  y al  64.4%  en  1993. 

Una  ventaja  con  ese  nuevo  enfoque  es  que  se  logra  dife- 
renciar la  pobreza  crónica  de  la  pobreza  reciente,  conceptualizada 
ésta  última  como  la  que  padecen  aquellos  hogares  con 
ingreso  deficitario  pero  con  equipamiento  adecuado. 
También  se  identifica  como  nueva  categoría  la  pobreza 
inercial,  definida  como  la  que  padecen  hogares  con  ingreso 
apropiado  pero  insuficiente  satisfacción  de  las  necesidades 
(ibid:16). 

A pesar  de  la  disminución  ya  mencionada,  debido  de 
manera  principal  al  nuevo  enfoque  metodológico,  en  el 
presente  la  situación  de  pobreza  en  el  país  continúa  siendo  grave: 
del  total  de  hogares  (946  mil)  el  41.5%  viven  en  pobreza 
crónica  (392  mil  hogares)  y el  20.5%  son  pobres  recientes 
(194  mil  hogares).  Del  total  de  hogares  pobres  el  46%  se 
ubican  en  la  categoría  de  indigentes;  y la  pobreza  continúa 
siendo  predominantemente  rural  (64%  del  total  de  pobres)  (v. 
Anexo  A,  Cuadro  13). 


3.4.  El  Gasto  Social 

El  Gasto  Social  Público,  es  decir  el  destinado  a educación, 
salud,  trabajo  y previsión  social,  y vivienda,  en  términos 
reales  se  incrementó  de  Lps  945  millones  en  1980  a Lps  1,525 
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millones  en  1992;  por  ello  mismo  se  experimentó  un 
crecimiento  del  gasto  social  como  porcentaje  del  PIB  del  6% 
en  1980  al  8%  en  1992.  Pero  ese  resultado  es  un  tanto 
engañoso  pues,  si  lo  medimos  en  términos  per  cápita,  com- 
probamos que  en  los  tiempos  del  Ajuste  ha  experimentado  un 
crecimiento  negativo,  por  lo  menos  en  lo  que  se  refiere  al 
período  1990-1992. 

Al  analizar  el  Cuadro  14  del  Anexo  A,  constatamos  que 
su  crecimiento  fue  negativo  en  1990  y en  1991,  recuperándose 
un  poco  en  1992;  siendo  su  tasa  de  crecimiento  en  todo  ese 
período  de  -1.3%.  Es  interesante  observar  que,  a pesar  de 
haberse  recuperado  en  1992  (US$56),  ese  resultado  iguala  al 
obtenido  en  1990,  aunque  aún  no  alcanza  al  de  1989  (US$59). 

Este  fenómeno  ha  impactado  en  la  cobertura  y la  calidad 
de  los  servicios  brindados  por  el  Estado,  ya  de  por  sí  de 
muy  baja  calidad,  siendo  en  la  actualidad  precarios  e ine- 
ficientes. En  educación  la  reducción  del  gasto  ha  sido 
permanente,  en  salud  éste  se  ha  mantenido  constante,  en 
asistencia  social  ha  disminuido  y mucho  más  aún  en  el 
sector  vivienda  (v.  Anexo  A,  Cuadro  15). 

Comparando  1989  con  1992  sólo  el  sector  salud  ha  expe- 
rimentado incrementos  reales  per  cápita  de  US$  97  a US$ 
102;  no  obstante,  esos  incrementos  no  han  logrado  cubrir  las 
necesidades  de  recursos  de  dicho  sector.  Para  el  caso,  en 
diciembre  de  1993,  el  nuevo  ministro,  Dr.  Enrique  Samayoa, 
urgía  aumentos  al  presupuesto  del  ministerio 

porque  se  debe  pensar  en  el  pueblo  antes  que  en 
los  rifles,  tanques  y aviones  ya  que  éstos  no  se 
mueren 

En  los  demás  sectores,  los  resultados  se  colocan  por 
debajo  de  los  montos  alcanzados  en  1989,  destacando  la 
drástica  reducción  del  sector  vivienda  en  más  del  113%.  En 
el  sector  educación,  esta  situación  le  ha  ido  restando 
capacidad  de  respuesta  a las  crecientes  demandas  de  aten- 
ción, al  grado  de  que  para  1995  el  Ministerio  respectivo  se 
ha  declarado  incapaz  de 


10.  LA  TRIBUNA,  24  diciembre  1993. 
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dotar  al  país  de  la  cantidad  de  maestros  que  se 
necesitan  para  atender  a la  población  escolar 

Ahora  bien,  si  el  gasto  social  lo  abordamos  a partir  de 
los  criterios  planteados  por  el  PNUD,  en  su  Informe  de 
Desarrollo  Humano  de  1991’^  (Ver  Anexo  A,  Cuadro  16), 
tenemos  que  la  razón  de  asignación  social,  es  decir,  el  por- 
centaje del  gasto  público  destinado  a gastos  sociales,  continúa 
siendo  demasiado  bajo:  en  cuatro  años  apenas  ha  aumentado 
en  2 puntos,  y necesita  acrecentarse  en  12  puntos  para  llegar 
al  índice  recomendado  por  las  Naciones  Unidas. 

Por  su  parte,  la  razón  de  prioridad  social  decreció  en 
dos  puntos,  indicativo  de  la  disminución  de  los  gastos  de 
atención  primaria  en  educación  y salud.  Este  marco  general 
no  hace  consistente  el  señalado  aumento  en  desarrollo 
humano  que  se  aproxima  al  límite  mínimo  sugerido  por  el 
PNUD  (5.0%),  los  mismos  funcionarios  gubernamentales 
reconocen 

que  este  incremento  se  produjo  más  debido  al 
aumento  absoluto  del  Gasto  Total  y del  Gasto  de 
Asignación  Social,  y no  tanto  por  la  existencia  de 
una  estructura  más  eficiente  de  distribución  de 
recursos  al  interior  del  gasto  social 

Definitivamente  la  reducción  del  gasto  social  también 
ha  contribuido  al  empeoramiento  de  las  condiciones  de 
vida  de  la  mayoría  de  los  hondureños.  La  nueva  política 
social  basada  en  la  focalización,  tomando  en  cuenta  la  ac- 
tual situación  social  de  Honduras,  no  muestra  evidencias 
hasta  ahora  de  haber  aliviado  la  situación  de  los  pobres. 


11.  TIEMPO,  11  febrero  1995:6. 

12.  Los  criterios  o índices  sugeridos  en  ese  informe  son:  1 ) Razón  del  Gasto 
Público.  Es  el  porcentaje  del  ingreso  nacional  que  se  destina  al  gasto 
público.  2)  Razón  de  Asignación  Social.  Es  el  porcentaje  del  gasto  público 
destinado  a la  prestación  de  servicios  sociales.  3)  Razón  de  Prioridad 
Social.  Es  el  porcentaje  del  gasto  social  asignado  a preocupaciones  de 
prioridad  humana,  es  decir,  gastos  en  educación  pre-escolar  y primaria  y 
atención  primaria  de  salud . 4)  Razón  de  Gastos  en  Proyectos  de  Desarrollo 
Humano.  Es  el  porcentaje  del  ingreso  nacional  asignado  a preocupaciones 
de  prioridad  humana  (PNUD.  Desarrollo  Humano:  Informe  1991:26). 

13.  Memoria  de  la  Secretaría  de  Hacienda,  1993:35. 
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CAPITULO  II 


EL  FONDO 
HONDURENO 
DE  INVERSION  SOCIAL 


1.  ORIGEN  DE  LA  IDEA 

Ei  Fondo  Hondureno  de  Inversión  Social  (FHIS)  surge,  a 
inicios  de  la  presente  década,  en  un  contexto  caracterizado 
por  la  aguda  crisis  económica-social,  y por  la  aplicación  del 
Programa  de  Ajuste  recomendado  por  los  OFI;  precisamente 
es  este  Programa  el  que  posibilita  el  surgimiento  del  FHIS 
como  instrumento  de  compensación,  o en  lo  que  se  ha  dado 
en  llamar,  la  dimensión  social  del  Ajuste. 

Respondiendo  a las  criticas  del  fuerte  impacto  social 
producido  por  los  planes  de  Estabilización  Económica  el 
Banco  Mundial  y el  FMI,  desde  1985,  han  incorporado  po- 
líticas de  compensación  social  para  los  más  pobres  en  el 
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diseño  del  Ajuste,  siendo  los  Fondos  de  Inversión  Social  el 
instrumento  privilegiado  para  el  desarrollo  de  esas  políticas 
en  América  Latina  y en  otros  países  del  Tercer  Mundo. 

En  1990,  el  Banco  Mundial,  en  su  Informe  sobre  el 
Desarrollo  Mundial,  se  refirió  por  primera  vez  al  problema 
de  la  pobreza  y reconoció  que  los  Programas  de  Ajuste 
ocasionan  altos  costos  sociales.  Un  año  antes  (1989),  ya  había 
reconocido,  refiriéndose  al  Ajuste  Estructural  en  Africa,  que 
había  sido  un  error  el  abandono  precedente  sobre  las 
"necesidades  básicas"  (Zábalo,  1994:12). 

En  el  reconocimiento  de  los  OFI  de  la  necesidad  de 
incorporarle  una  "dimensión  social"  al  Ajuste,  es  donde  se 
encuentra  el  origen  de  la  idea  del  Fondo  Hondureño  de 
Inversión  Social  (FHIS).  Según  la  lógica  del  Banco  Mundial, 
a largo  plazo,  los  pobres  serán  los  grandes  beneficiados  con 
el  reestablecimiento  del  crecimiento  económico,  que  resultara 
de  la  implementación  de  la  política  del  Ajuste,  pero  al  mismo 
tiempo  deberán  ser  protegidos  por  los  costos  sociales  del 
corto  plazo  (Sthal,  1994:50). 

En  Honduras,  los  analistas  del  Banco  Mundial  predecían 
que,  con  el  Ajuste  de  1990,  se  iban  a tener  impactos  negativos 
en  los  niveles  de  empleo,  pudiéndose  llegar  a incrementar 
el  desempleo  en  un  17%  de  la  PEA,  asimismo  empeorarse 
los  indicadores  de  salud  y nutrición  (BM,  1992).  Razón  por 
la  cual,  dentro  del  diseño  del  Ajuste,  se  planteó  la  creación 
de  varios  programas  de  "compensación  social":  el  FHIS,  el 
Programa  de  Asignación  Familiar  (PRAF),  el  Fondo  Social 
de  la  Vivienda  (FOSOVI),  y otros. 

Es  interesante  destacar  que,  casi  simultáneamente  a esas 
valoraciones  del  Banco  Mundial,  organismos  internacionales, 
desde  1988  — en  el  marco  del  Proyecto  SECPLAN/OIT- 
PREALC-HON/ 87/009  Programas  de  Empleo  y teniendo 
como  referente  la  experiencia  boliviana — , venían  trabajando 
en  la  concepción  de  un  Fondo  de  Inversión  Social  con  el 
propósito  de  enfrentar  el  grave  problema  de  la  pobreza  y 
del  desempleo.  Al  grado  de  que,  a finales  del  gobierno  de 
José  Azcona  (1989),  la  propuesta  de  Ley  ya  estaba  formulada, 
es  decir,  mucho  antes  que  el  mismo  Programa  de  Ajuste. 
Esa  Ley  fue  conocida  y aceptada  por  los  candidatos 
presidenciales  previo  a las  elecciones  generales  que  se  ce- 
lebraron en  noviembre  de  1989. 

A la  luz  de  la  nueva  "política  social"  esbozada,  que 
como  ya  se  indicó  se  fundamenta  en  la  focalización  y des- 
centralización, es  importante  analizar  la  experiencia  del  FHIS 
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para  indagar,  de  manera  preliminar,  qué  tan  eficaces  son  estos 
Fondos  en  la  lucha  contra  la  pobreza. 


2.  BASE  LEGAL  Y FUENTES  DE  INGRESOS  DEL  FHIS 
2.1.  Características  Generales  y Duración 

El  FHIS  fue  creado  el  28  de  febrero  de  1990,  a través  del 
Decreto  #12-90  del  Congreso  Nacional,  con  la  finalidad 

de  promover  el  mejoramiento  de  las  condiciones 
de  vida  de  los  grupos  sociales  marginados  en  el 
área  rural  y urbana,  mediante  el  otorgamiento  de 
financiamiento  para  programas  y proyectos  de 
desarrollo  social  o económico,  con  el  propósito 
de  aumentar  su  productividad,  sus  niveles  de 
empleo  y de  ingresos,  y de  contribuir  a la  satis- 
facción de  sus  necesidades  básicas  ^ 

La  Ley  define  a este  Fondo  como  una  institución  des- 
centralizada de  la  Presidencia  de  la  República,  con  personalidad 
jurídica,  patrimonio  propio  y autonomía  administrativa,  técnica  y 
financiera.  Esta  situación  la  distingue  del  resto  de  las  ins- 
tituciones del  Estado,  en  tanto  que  no  está  sujeta  a la  ley  de 
compras  y contrataciones,  a la  ley  del  servicio  civil,  y a la  ley 
general  del  presupuesto  del  gobierno  central. 

La  idea  es  hacer  del  FHIS  un  "modelo"  de  eficacia  y 
eficiencia  de  la  administración  pública,  en  el  marco  de  lo 
que  es  el  proceso  de  modernización  y reducción  de  las 
funciones  del  Estado  hondureño. 

De  acuerdo  a su  Reglamento  Interno  (Acuerdo  #261-91), 
la  relación  laboral  con  su  personal  se  regula  por  los  contratos 
de  servicios  técnicos  o profesionales  que  se  suscriban,  y los 
contratos  de  obra  pública  y de  adquisición  de  bienes  y 
servicios  se  rigen  por  su  Ley  de  Constitución,  Reglamento 
Interno  y el  Manual  Operativo. 

Estas  grandes  excepciones  teóricamente  se  compensan 
con  un  riguroso  sistema  de  auditoría  interna  y externa,  que 
garantizan  confiabilidad  y transparencia  en  el  uso  de  los 
recursos  financieros  (Art.  20  y 23  del  Decreto  #12-90). 


1.  Decreto  #12-90  o Ley  del  FHIS. 
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Originalmente  la  duración  del  Fondo  estaba  limitada  a 
tres  años,  lapso  que  se  consideraba  suficiente  para  reactivar 
la  economía  con  efectos  benéficos  para  los  sectores  social- 
mente postergados.  Pero  se  dejaba  abierta  la  posibilidad  de 
prorrogar  "dicho  periodo  a iniciativa  del  Presidente  de  la 
República,  mediante  Decreto  del  Consejo  de  Ministros". 

Haciendo  uso  de  esa  facultad,  la  administración  Callejas, 
a través  del  Decreto  Ejecutivo  #19-92  del  Consejo  de  Minis- 
tros, prorrogó  la  vigencia  del  FHIS  desde  el  2 de  marzo  de 

1993  hasta  el  31  de  marzo  de  1994.  También,  la  administra- 
ción Reina  extendió  la  duración  de  lo  que  ahora  se  conoce 
como  FHIS  II,  su  Consejo  de  Ministros  decidió  darle  conti- 
nuidad hasta  el  1 de  abril  de  1997  (Decreto  Ejecutivo  #01- 
94). 

Finalmente,  el  Congreso  Nacional  el  15  de  noviembre  de 

1994  (Decreto  #153-94)  reformó  la  Ley  del  Fondo 
estableciendo  que  su  duración,  a partir  de  esa  fecha,  será  de 
doce  años.  Lo  que  quiere  decir  que  el  FHIS  estará  presente 
hasta  el  año  2,006,  pasando  de  ser  un  Programa  de  corto 
plazo  a un  Programa  de  mediana  duración. 

Esta  extensión  de  la  vigencia  del  FHIS,  bastante  distante 
de  la  meta  original,  en  realidad  responde  a los  magros 
resultados  obtenidos,  hasta  ahora,  con  los  programas  de 
Estabilización  Económica.  Es  un  hecho  que  el  período  de 
tres  años,considerado  para  asegurar  el  reestablecimiento 
del  crecimiento  económico,  se  ha  estrellado  contra  la  rea- 
lidad; los  desajustes  macroeconómicos  se  han  mantenido 
intactos  y,  a la  vez,  el  problema  de  la  pobreza  se  ha  agravado 
en  el  país. 

Por  eso  no  resulta  casual  que,  cuando  la  actual  ad- 
ministración liberal  (Decreto  Ejecutivo  #01-91),  argumentaba 
la  ampliación  de  la  duración  del  FHIS,  lo  hacía  por  dos 
razones:  la  primera,  porque 

los  programas  de  compensación ...  no  han  podido 
reducir  significativamente  el  impacto  de  las 
medidas  económicas  y los  efectos  del  ajuste  es- 
tructural de  la  economía, 

y,  la  segunda,  determinada  por  la  necesidad  impostergable 
de 


continuar  y profundizar  una  política  de  inversión 
social  que  aumente  la  productividad  y los  ingresos 
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de  los  grupos  sociales  relegados  tanto  en  las  áreas 
rurales  como  urbanas. 


2.2.  Fuentes  de  Ingresos 

En  cinco  años  de  operación  el  Fondo  ha  trabajado  con 
un  total  de  US$  112.6  millones,  los  que  en  un  84%  han 
provenido  de  fuentes  externas,  en  calidad  de  préstamos  y 
donaciones,  a saber.  51  % (US$  55.8  millones)  de  Organismos 
de  Financiamiento  Multilateral  (BID  y Banco  Mundial),  17% 
(US$  19  millones)  del  gobierno  alemán  (KfW),  11%  (US$ 
12.5  millones)  del  Gobierno  de  los  Estados  Unidos  (AID)  y 
5%  (US$  6.5  millones)  de  los  gobiernos  de  Holanda,  Gran 
Bretaña,  Francia,  España,  China,  Canadá  y Organismos  de 
las  Naciones  Unidas  como  el  PNUD,  OIT,  UNICEF  y PMA. 

El  restante  16%  (US$  18  millones)  ha  correspondido  a 
transferencias  del  gobierno  central,  cuyo  origen  ha  sido  el 
incremento  de  los  ingresos  tributarios  como  resultado  de 
las  medidas  de  Estabilización  Económica,  implementadas 
por  las  administraciones  Callejas  y Reina. 

Aunque  no  contamos  con  información  detallada  para 
determinar  la  relación  donaciones/préstamos  provenientes 
de  las  fuentes  externas,  la  mayoría  de  los  préstamos  han 
sido  créditos  concesionales  al  0.75%  de  interés,  a 40  años 
plazo  y con  10  años  de  período  de  gracia.  Siendo  un  hecho 
que,  por  esta  vía,  se  ha  venido  produciendo  un  aumento  del 
endeudamiento  externo  del  país. 


CUADRO  # 1 

INGRESOS  POR  FUENTES  DE  FINANCIAMIENTO 


Fuentes 

1990 

1991 

1992 

1993 

1994 

Total 

A.I.D 

3,655 

4,496 

266 

2,821 

1,326 

12,564 

Bco.  Mundial 

0 

10,044 

9,995 

5,828 

1,287 

27,155 

BID 

0 

0 

3,707 

19,479 

5,553 

28,740 

KfW 

0 

1,723 

7,505 

7,827 

2,057 

19,113 

Fondos  Nac. 

1,886 

2,091 

8,024 

6,456 

9 

18,468 

Otras  Fuentes 

1,258 

1,006 

2,129 

1,418 

769 

6,581 

Total 

6,799 

19,360 

31,627 

43,830 

11,003 

112,621 

Montos  en  miles  de  dólares. 

Fuente:  El  FHIS.  En  Cifras  Al  30  De  junio  1994. 
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En  el  primer  año  de  ñincionamiento,  el  único  aporte 
externo  fue  el  de  la  AID  con  el  54%,  los  fondos  nacionales 
representaron  el  28%.  En  los  años  siguientes,  el  finan- 
ciamiento  externo  se  diversificó  con  otras  fuentes  impor- 
tantes (BID,  Banco  Mundial  y KfW);  teniendo  como  resultado 
una  sustancial  reducción  de  la  participación  de  fondos 
nacionales  11%  en  1991,  25%  en  1992  y el  15%  en  1993,  y el 
incremento  significativo  de  la  dependencia  de  los  recursos  de 
origen  internacional  89%  en  1991, 75%  en  1992, 85%  en  1993  y 
casi  el  100%  en  1994. 

El  año  de  1994  fue  excepcional  en  tanto  estuvo  marcado 
por  la  transición  del  nuevo  gobierno  que  afectó  al  FHIS  por 
la  incertidumbre  generada  en  torno  a su  continuidad,  por  el 
cambio  de  personal  y por  la  tardanza  del  Congreso  Nacional 
en  aprobar  el  nuevo  Programa  Económico,  situación  a la 
cual  estaba  condicionada  el  desembolso  del  financiamiento 
internacional.  Como  resultado  de  ello  los  ingresos  del  Fondo 
que  año  a año  habían  venido  incrementándose,  en  1994 
experimentaron  una  abrupta  reducción  de  más  de  US$  32 
millones  en  relación  al  año  anterior. 

Se  debe  destacar  que,  hasta  julio  de  1994,  el  aporte  de  los 
fondos  nacionales  apenas  alcanzó  la  suma  de  US$  9 mil; 
hecho  que  se  explica  por  la  decisión  gubernamental  de  dis- 
minuir todos  los  gastos  sociales,  para  reducir  el  déficit  fiscal 
en  los  términos  exigidos  por  los  OFI  y para  hacer  frente  a las 
obligaciones  del  pago  de  los  servicios  de  la  deuda  externa. 

Cabe  destacar  que  la  totalidad  de  fondos  nacionales 
aportados  en  el  período  1990-1994,  US$  18  millones  (apro- 
ximadamente unos  Lps  107  millones),  apenas  representan 
el  2%  del  incremento  obtenido  por  el  Estado  por  concepto 
de  ingresos  tributarios  si  tomamos  como  referencia  1989 
(Fuente:  Memorias  del  Ministerio  de  Hacienda  1989-1994), 
lo  cual  deja  mucho  que  decir  sobre  la  prioridad  del  gasto  del 
gobierno  hondureño,  relacionados  con  los  objetivos 
antipobreza. 

Las  proyecciones  de  requerimientos  financieros  para  el 
período  1994-1997,  mantienen  similar  tendencia,  en  cuanto  a 
montos  y dependencia,  con  respecto  al  financiamiento 
internacional. 

En  estas  proyecciones,  el  financiamiento  externo  continúa 
siendo  el  más  importante  (71%)  y,  dentro  del  mismo, 
continúa  predominando  el  aporte  de  los  organismos 
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multilaterales  (44%).  La  participación  del  Gobierno  Central 
se  mantiene  casi  inalterable  (17%),  pero  se  proyecta  un  mayor 
aporte  nacional  con  el  involucramiento  de  las 
municipalidades  (6%),  además,  de  los  ministerios  de  línea, 
de  la  empresa  privada  y beneficiarios,  cada  uno  con  el  3%. 


CUADRO  #2 

NECESIDADES  FINANCIERAS  1994-1997 
(Millones  de  Lps  y dólares) 


Fuente 

LPS 

us$ 

% 

Fuentes  Nac. 

Gobierno  Central 

200.00 

25.00 

17.52 

Ministerios 

24.80 

3.10 

2.17 

Municipalidades 

48.00 

6.00 

4.20 

Empresa  Privada 

23.00 

2.88 

2.02 

Beneficiarios 

29.00 

3.63 

2.54 

Total  Fuentes  Nac. 

324.80 

40.60 

28.45 

Fuentes  Externas 

Multilaterales 

500.90 

62.61 

43.87 

Bilaterales 

316.00 

39.50 

27.68 

Total  Fuentes  Ext. 

816.90 

102.11 

71.55 

Total  General 

1141.70 

142.71 

100.00 

Fuente;  El  FHIS  en  Cifras,  1994. 


Otro  aspecto  a resaltar  es  que  durante  1995  ha  persistido 
para  el  FHIS  la  dificultad  de  contar  con  fondos  frescos  para 
el  desarrollo  de  su  labor.  A finales  de  febrero,  el  BID  anunció 
la  aprobación  de  un  financiamiento  por  US$  60  millones 
para  el  FHIS  y PRAF  sujeto  a la  definición  de  un  Programa 
Específico,  que  comenzará  a ejecutarse  hasta  junio  o julio  de 
este  año  (LA  PRENSA,  24  de  febrero  1995:7A).  En  ese  mismo 
mes,  la  Oficina  de  Relaciones  Públicas  del  Fondo  llamaba  a 
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los  alcaldes  de  todo  el  país  a preparar  y presentar  proyectos, 
pero  su  financiamiento  se  les  garantizaba  solo  a partir  de 
octubre  de  1995. 

Finalmente,  en  el  mes  de  junio,  se  anunciaba  la  visita  de 
una  delegación  del  FHIS  a la  ciudad  de  Washington  para 
afinar  detalles  de  un  plan  de  financiamiento  del  Banco 
Mundial,  BID  y KfW  para  el  período  1995-1998,  por  US$  130 
millones. 


3.  ESTRUCTURA  ORGANICO-FUNCIONAL 

Esta  estructura  está  regulada  por  la  Ley  Constitutiva  y 
por  el  Reglamento  General;  siendo  sus  órganos:  el  Consejo 
Superior  de  Administración,  la  Dirección  Ejecutiva  y la 
Auditoría  Interna. 

El  Consejo  Superior  de  Administración  es  el  máximo 
organismo  de  dirección;  sus  funciones,  contenidas  en  la 
reformada  Ley  del  Fondo  (Decreto  Legislativo  153-94),  están 
referidas  a definir  la  política  y lincamientos  generales; 
aprobar  y modificar  el  presupuesto  anual;  negociar  la  con- 
tratación de  préstamos  y aceptar  donaciones;  emitir  y 
reformar  reglamentos;  aprobar  los  manuales  operativos; 
conocer,  aprobar  o improbar  los  informes  de  la  Dirección 
Ejecutiva;  aprobar  la  contratación  de  los  auditores  externos; 
conocer  los  informes  de  auditoría  y tomar  las  medidas  que 
procedan. 

En  relación  a la  legislación  anterior,  la  presente  Ley  le 
otorga  al  Consejo  nuevas  funciones  como  la  de  reformar  el 
presupuesto,  emitir  y reformar  reglamentos  y aceptar  do- 
naciones que  antes  eran  funciones  del  Ejecutivo  (Presidente 
de  la  República);  así  como  manejar  el  asunto  de  las  auditorias 
externas  que  eran  función  de  la  Dirección  Ejecutiva. 

Este  organismo  está  integrado  por  el  Presidente  de  la 
República,  el  Presidente  del  Congreso  Nacional,  el  Ministro 
de  Planificación,  el  Ministro  de  Salud,  el  Ministro  de  Edu- 
cación, el  Director  Ejecutivo  del  Fondo,  un  representante  de 
las  Organizaciones  Privadas  de  Desarrollo  un  repre- 


2.  En  Honduras  se  hace  uso  indistinto  del  término  Organización  Privada 
de  Desarrollo  (OPD)  y de  Organización  No  Gubernamental  (ONG),  en 
este  trabajo  se  utilizará  el  término  ONG /OPD. 
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sentante  del  movimiento  cooperativo,  y un  representante 
del  sector  empresarial.  Es  pertinente  anotar  que,  en  la  ante- 
rior Ley,  no  se  consideraba  la  participación  de  los  ministros 
de  Salud  y Educación. 

En  las  discusiones  de  la  nueva  ley,  las  funciones  y la 
forma  de  integrar  el  Consejo  Superior  generaron  polémicas 
en  el  seno  de  los  círculos  de  la  clase  política  hondurena;  de 
acuerdo  a informes  de  prensa  desde  la  presidencia  del  Con- 
greso Nacional  se  planteó  la  idea  de  que  el  Consejo  asumiera 
las  facultades  de  aprobar  todos  los  proyectos  y programas, 
y quedara  integrado  por  siete  miembros  con  voz  y voto, 
cuatro  del  Congreso  Nacional  y tres  del  Ejecutivo.  No 
obstante,  varios  diputados  se  opusieron  a esa  iniciativa  en 
tanto 

abriría  el  camino  de  la  politización  y pondría  en 
riesgo  las  donaciones  internacionales 

En  la  base  de  dicha  polémica  está,  la  no  disimulada 
pretensión  de  los  políticos  hondureños,  de  hacer  del  EHIS 
un  instrumento  para  la  creación  de  "clientela"  político-elec- 
toral. 

Por  su  parte,  a la  Dirección  Ejecutiva  la  nueva  Ley  la 
define  como  "la  más  alta  autoridad  ejecutiva  del  Fondo"  y 
le  concede  al  Director  Ejecutivo  el  rango  de  Ministro.  Esta  es 
una  modificación  que  tiene  implicaciones  políticas  im- 
portantes, debido  a que  se  eleva  su  perfil  y se  instituciona- 
liza su  funcionamiento  dentro  de  la  estructura  estatal.  En 
realidad,  ha  sido  en  la  Dirección  Ejecutiva  donde  ha  residido 
el  verdadero  poder  de  decisión,  con  la  nueva  Ley  se  formaliza 
y reafirma  esa  situación. 

La  Dirección  Ejecutiva  está  integrada  por:  a)  El  Director 
Ejecutivo,  b)  El  Comité  de  Operaciones  y c)  Las  Direcciones. 

El  Director  Ejecutivo  está  dotado  de  amplias  y absolutas 
facultades:  representación  legal  del  Fondo,  dirigir  el 
funcionamiento  de  la  institución,  contratar  personal,  ges- 
tionar la  captación  de  recursos  nacionales  y extranjeros, 
ejecutar  las  decisiones  del  Comité  de  Operaciones,  aprobar 
los  gastos  normales  y manejar  una  partida  contingencia!.  Es 
oportuno  indicar  que,  en  la  estructuración  de  los  Fondos  de 


3.  TIEMPO,  20  octubre  1994. 
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Inversión  Social  de  América  Latina,  existe  un  elemento 
común:  su  concepción  y práctica  verticalista  de  conducción;  si  se 
tuviera  que  graficar  el  real  organigrama  de  funcionamiento 
tendríamos  al  Director  Ejecutivo  en  la  Cabeza,  al  Director 
Ejecutivo  en  la  cintura  y al  Director  Ejecutivo  en  la  base. 

El  Comité  de  Operaciones  es  también  un  organismo  de 
la  Dirección  Ejecutiva,  de  acuerdo  con  el  Reglamento  Interno, 
aprobado  en  abril  de  1991,  este  órgano  está 

integrado  p)or  el  Director  Ejecutivo,  que  lo  pre- 
sidirá, el  Director  Legal,  que  actuará  como  se- 
cretario, el  Director  de  Administración,  el  Direc- 
tor de  Captaciones,  el  Director  de  Seguimiento,  el 
Director  de  Proyectos  y el  Director  de  Proyectos 
Especiales  *. 

Este  Comité  tiene  las  atribuciones  de 

aprobar  o improbar  los  financiamientos  y su  fuente  de 
recursos,  así  como  aprobar  las  condiciones  operativas 
de  financiamiento  de  cada  proyecto 

En  la  actualidad,  el  Comité  de  Operaciones  está  inte- 
grado por  la  Dirección  de  Proyectos,  la  Dirección  Legal,  la 
Dirección  de  Control  y Seguimiento,  la  Dirección  de 
Programación  y la  Dirección  de  Administración. 

En  resumen,  las  funciones  de  cada  una  de  esas  Direc- 
ciones son:  la  Dirección  de  Proyectos  es  la  encargada  de 
recibir  y revisar  toda  idea,  perfil  o proyecto;  dar  asistencia 
técnica  a los  solicitantes  para  la  formulación  o reformulación 
de  proyectos;  presentar  al  Comité  de  Operaciones  proyectos 
viables  para  su  aprobación;  establecer  condiciones  de  eje- 
cución y evaluación  de  proyectos;  proponer  las  condiciones 
de  cada  financiamiento;  establecer  en  forma  periódica 
objetivos  sobre  número  de  proyectos  y montos  a procesarse, 
y otras. 

La  Dirección  Legal  tiene  la  responsabilidad  de  elaborar 
los  contratos,  llevar  toda  la  documentación  legal  y asesorar 
a los  funcionarios  y organismos  de  la  institución. 

Por  su  parte,  la  I^rección  de  Control  y Seguimiento 
tiene  la  misión  de  controlar  y supervisar  la  ejecución  de 

4.  Acuerdo  Ejecutivo  #261-91. 

5.  Ibid,  art.  27. 
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cada  proyecto;  asignar  responsabilidades  a los  supervisores 
externos  a los  proyectos;  supervisar  en  forma  directa  el 
inicio  de  la  obra;  efectuar  visitas  a los  proyectos  antes  de 
cada  desembolso  para  verificar  los  avances  de  ejecución; 
aprobar  las  solicitudes  de  desembolsos  y otras. 

La  Dirección  de  Programación  se  encarga  de  desarrollar 
sistemas  y programas  que  sean  requeridos  por  las  distintas 
direcciones,  mantener  un  centro  de  costos  y rendimientos 
que  contiene  precios  de  los  insumos  requeridos  para  cada 
clase  de  proyecto;  realizar  el  monitoreo  y la  evaluación  ex- 
post.  La  Dirección  de  Administración,  finalmente,  se  encarga 
de  todos  los  asuntos  financieros-contables. 

El  otro  órgano  del  Fondo  es  la  Auditoría  Interna,  ejercida 
por  un  auditor 

nombrado  por  el  Contralor  General  de  la 
República  de  conformidad  con  la  Ley  General  de 
la  Administración  Pública 

Según  £se  Acuerdo  sus  funciones  son: 

a)  Remitir  informes  trimestrales  al  Consejo  sobre 
los  resultados  de  sus  investigaciones  en  relación 
con  cada  financiamiento  otorgado;  b)  Informar 
mensualmente  al  Consejo  sobre  la  ejecución  del 
presupuesto  administrativo;  c)  Formular  suge- 
rencias a la  Dirección  Ejecutiva  sobre  el  funciona- 
miento del  sistema  de  contabilidad,  a efecto  de 
que  esta  adopte  las  medidas  que  estime  con- 
veniente; y,  ch)  Efectuar  fiscalizaciones  periódicas 
de  todos  los  proyectos  en  ejecución 

Complemento  del  anterior  organismo  es  la  reciente 
Contraloria  Social  de  Proyectos,  creada  para  promover  la 
participación 

objetiva,  independiente,  sistemática  y patriótica 
de  la  ciudadanía  para  vigilar  la  transparencia  en 
la  ejecución  de  los  proyectos  y garantizar  la 
calidad  y sostenibilidad  de  las  obras  ®. 


6.  Da:reto  #153-94,  art.  21. 

7.  Ibid. 

8.  LA  PRENSA,  26  diciembre  1994. 


49 


Según  la  ley  que  le  dio  vida,  el 

Contralor  Social:  es  la  persona  nombrada  por  la 
comunidad  y designada  por  la  Contraloría  Gene- 
ral de  la  República,  con  el  fin  de  apoyar  en  la 
supervisión  de  su  proyecto.  El  Contralor  Social 
no  tiene  capacidad  de  detener  ninguna  actividad. 

Su  papel  es  supervisar,  si  tiene  algo  negativo  que 
indicar  lo  hará  al  Ejecutor  y si  lo  considera 
necesario  lo  comunicará  al  Supervisor 

También  es  importante  destacar  que  la  nueva  estructura 
contempla  la  creación  del  cargo  de  Director  adjunto  (ahora 
Vice-ministro),  que  asumiría  las  responsabilidades  de  las 
captaciones  financieras,  asimismo,  de  la  supervisión  y con- 
trol de  las  unidades  de  personal,  relaciones  públicas,  medio 
ambiente  y participación  social. 

El  FHIS,  al  verse  liberado  de  la  serie  de  regulaciones 
propias  de  la  administración  pública  de  Honduras  (como  la 
ley  de  servicio  civil,  de  compras  y de  contrataciones  y del 
presupuesto  del  Gobierno  Central),  se  ha  convertido,  de 
hecho,  en  un  organismo  más  ágil  y con  mayor  capacidad  de 
ejecución. 

Para  su  funcionamiento,  hasta  agosto  de  1994,  contaba 
con  un  equipo  de  287  personas;  118  por  contrato  y 169  por 
planilla.  El  42%  con  nivel  universitario  y el  44%  egresados 
de  educación  superior  y media.  La  mayoría  de  este  personal 
se  concentra  en  la  Dirección  de  Control  y Seguimiento  (26%), 
en  la  Dirección  de  Proyectos  (17%)  y en  la  Dirección  de 
Administración  (17%)  (El  FHIS  n En  Cifras,  1994). 


CUADRO  #3 

GASTOS  ADMINISTRATIVOS  (En  US$) 


1990 

1991 

1992 

1993 

1994 

Total 

Gastos  Adm.* 

842 

1359 

2,179 

2,460 

1,164 

8,003 

Inver.  Activos 

361 

125 

339 

203 

97 

1,126 

Total 

1,203 

1,485 

2315 

2,664 

1,261 

9,130 

% Inver.  Total 

29.7 

7.28 

9.61 

5.70 

15.7 

8.68 

’Los  gastos  administra  tivosno  incluyen  depredación;  la  inversión  enacüvos  aparece 
en  un  100%  y como  categoría  aparte. 

Fuente:  FHIS  En  Cifras,  julio  1994. 


9.  FHIS  II,  Resumen  del  Manual  de  PS:18. 
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Los  costos  administrativos,  en  promedio  han  sido  del 
9%,  según  sus  altos  funcionarios,  uno  de  los  más  bajos  de 
instituciones  semejantes  en  Centro  América  Pero  se  debe 
observar  que  esos  costos  han  venido  en  aumento  elevándose 
en  1994  al  16%. 

Los  gastos  administrativos  alcanzaron  su  máximo 
porcentaje  en  1990  (30%),  en  alguna  medida  justificado  por 
la  fase  de  organización,  que  se  vivía  en  1994,  es  el  otro 
momento  de  altos  costos  administrativos  (16%).  Coinci- 
dentemente ambos  años  marcan  el  inicio  de  nuevas  admi- 
nistraciones gubernamentales,  lo  que  nos  podría  estar 
indicando  los  intentos  de  los  políticos  tradicionales  de  hacer 
del  Fondo  un  espacio  de  colocación  de  activistas  políticos,  y 
de  manejarlo  en  la  lógica  "clientelista". 

Lo  cierto  es  que  el  personal  ha  venido  en  creciente 
aumento:  en  1990  apenas  se  empleaban  71  personas,  en  1991 
111  y en  1994  287,  registrándose  entre  1990  y 1994,  un 
considerable  incremento  del  orden  del  300%. 

Finalmente,  se  debe  subrayar  que  la  totalidad  de  la  es- 
tructura descrita  funciona  con  sistemas  computarizados;  y 
el  propósito  de  sus  diseñadores  ha  sido  que  sea  eficiente, 
ágil,  rápida  y oportuna.  Cuestión  que,  en  gran  medida,  lo 
han  logrado  si  tomamos  en  cuenta  su  alta  capacidad  de 
ejecución,  única  en  la  administración  estatal  hondureña,  de 
5,526  proyectos  en  cuatro  años  y medio,  es  decir,  un  pro- 
medio de  102  proyectos  por  mes. 

Sin  embargo,  el  FHIS  aún  dista  mucho  de  ser  el  "modelo" 
de  gestión  gubernamental  eficiente,  ágil  y eficaz.  Las  criticas 
vienen  de  dentro  y de  afuera  de  la  institución;  para  el  caso, 
una  Misión  de  Evaluación  del  Programa  de  Apoyo  al  Sector 
Informal  (PASI),  integrada  por  representantes  de  SECPLAN, 
OIT,  Gobierno  de  los  Países  Bajos  y del  PNUD,  recomendaba 
en  noviembre  de  1994  la  autonomía  del  PASI,  debido  a que 
la  "lentitud  y burocratismo"  del  FHIS  afectan  el  adecuado 
funcionamiento  del  fondo  rotatorio. 

Desde  más  afuera  ONG/OPD,  y ejecutores  en  general, 
se  quejan  con  bastante  frecuencia  sobre  lo  que  consideran 


10.  Un  estudio  realizado  por  el  Banco  Mundial  registra  que  los  gastos 
operativos  de  estos  Fondos  han  alcanzado  del  8 all  3%  de  sus  presupuestos 
totales  (World  Bank,  Discussion  Papcrs,  Varios  autores,  Poverty  Allevia- 
tion  and  Social  Investment  Funds.  The  Latin  American  Experience,  1994). 
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personal  supernumerario  del  Fondo,  y por  lo  complicado 
de  realizar  los  trámites  internos  debido  a la  gran  "cantidad 
de  jefes"  a quienes  hay  que  enfrentar. 


4.  BASE  CONCEPTUAL  E IDEOLOGICA 

En  la  administración  gubernamental  hondureña  se  hace 
una  distinción  entre  el  FHIS  I y el  FHIS II,  que  coincide  con 
el  cambio  del  partido  político  en  el  ejercicio  del  poder.  Debido 
a que  esa  diferenciación  facilita  el  análisis,  partiremos  de 
ella  para  determinar  la  base  conceptual  e ideológica  del 
Fondo,  en  cada  uno  de  esos  períodos. 

El  FHIS  I,  (1990-1993),  fue  creado  como  una  típica 
institución  de  compensación  social  orientada  a atenuar  los 
efectos  negativos  del  Ajuste  en  la  población  pobre,  con  el 
propósito  fundamental  de  permitir  el  desarrollo  del  Pro- 
grama de  Estabilización  Económica  y contribuir  a la  gober- 
nabilidad  "neutralizando"  y /o  mediatizando  la  protesta 
popular. 

Esto  se  desprende  de  la  concepción  que  le  dio  origen, 
donde  se  le  asigna  "un  rol  suplementario",  en  el  marco  de  una 
estrategia  de  crecimiento  económico  orientada 

a aumentar  los  niveles  de  ocupación  y produc- 
tividad de  la  economía  hondureña 

Pero,  mientras  esto  se  convertía  en  una  realidad,  que 
beneficiara  a las  grandes  mayorías,  el  Fondo  debería 

anticipar  y acelerar  el  incremento  de  los  niveles 
de  vida  de  los  sectores  marginados  y con  más 
difícil  inserción  en  el  mercado  de  trabajo, 
contribuyendo  a su  incorporación  al  proceso 
económico  y social 

En  otras  palabras,  intervenir  con  un  Programa  asistencial 
de  emergencia  para  atacar  las  manifestaciones  del  problema 
de  la  pobreza  y no  sus  causas,  en  tanto  la  solución  de  este 
problema  se  lograría  como  un  efecto  "derrame"  del  eventual 


11.  FHIS,  1990:7. 

12.  Ibid. 
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crecimiento  económico  a alcanzarse  con  el  Programa  de 
Ajuste.  Coherente  con  ello,  la  duración  del  mismo  se  plantea 
por  un  tiempo  limitado  de  tres  años. 

Los  objetivos  propuestos  por  el  FHIS  I,  contenidos  en  el 
Acuerdo  Ejecutivo  261-91,  fueron  los  siguientes; 

a)  Promover  el  mejoramiento  de  las  condiciones  de  vida 
de  los  grupos  sociales  marginados  en  el  área  rural  y urbana 
("Grupos  Objetivo"). 

b)  Incrementar  los  niveles  de  empleo  de  los  Grupos 
Objetivo. 

c)  Contribuir  a la  satisfacción  de  las  necesidades  básicas 
de  la  población  en  los  sectores  de  alimentación,  habitación, 
salud,  educación,  capacitación  laboral  y recreación. 

ch)  Incrementar  los  niveles  de  producción,  ingreso  y 
capacidad  de  ahorro  de  los  miembros  de  los  Grupos 
Objetivo,  en  los  proyectos  del  Fondo. 

d)  Impulsar  el  desarrollo  de  obras  de  infraestructura  social 
y productiva  mediante  el  sistema  de  trabajo  participa tivo 
comunal  financiado. 

La  modalidad  de  operación  del  Fondo  se  planteó  a la 
manera  de  un  Banco  de  Desarrollo  especializado  en  la  cap- 
tación de  recursos,  promoción,  financiamiento  y seguimiento 
de  proyectos,  pero  no  en  su  ejecución; 

cumpliendo,  de  esta  manera,  una  función  funda- 
mental que  la  administración  pública  realiza  en 
forma  insuficiente,  dejando  de  captar  recursos 
que  para  ese  fin  existen  en  órganos  internacionales 
de  financiamiento.  La  especialización  redundará 
en  agilidad  y bajos  costos  de  operación,  y en  las 
garantías  que  requieren  las  necesidades  del  país 
y las  entidades  de  financiamiento 

Para  ello,  el  Estado  hondureno  proporcionó  al  FHIS  la 
competencia  de  negociar  préstamos  blandos  con  organismos 
nacionales  e internacionales;  aceptar  donaciones,  herencias 


13.  Ibid:8). 
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y legados;  negociar  y contratar  financiamiento  no 
reembolsable,  promover  y financiar  programas  y proyectos; 
y promover  y financiar  obras  públicas  (Decreto  # 12-90). 

En  su  concepción  se  insiste  en  que  ese  papel 

No  implica  una  reducción  de  las  funciones  de 
otros  órganos  públicos  o privados;  por  el  contrario 
estimulará  su  mayor  eficiencia,  los  proveerá  de 
recursos  adicionales  y les  dará  su  apoyo  técnico’"'. 

Es  de  destacar  que,  en  la  justificación  de  su  creación,  se 
hizo  mucho  énfasis  en  las  deficiencias  de  la  administración 
estatal,  como  el  excesivo  centralismo,  el  burocratismo,  la 
corrupción,  la  lentitud  y la  deficiencia  de  los  servicios. 

En  el  diseño  de  la  organización  del  Eondo,  y para  el 
logro  de  sus  objetivos,  se  planteó  la  creación  de  cuatro 
programas;  Programa  de  Infraestructura,  Programa  de 
Necesidades  Básicas,  Programa  de  Apoyo  al  Sector  Informal 
(PASI)  y Programa  de  Crédito  y Asistencia  Técnica  a la 
Microempresa  Rural  (PROCATMER). 

De  acuerdo  a documentación  existente  en  el  EHIS,  los 
propósitos  de  cada  uno  de  esos  programas  se  sintetizan  así: 

Programa  de  Infraestructura 

Edificación  de  obras  físicas  en  comunidades  rurales 
y urbanas;  consistentes  en  la  construcción,  reha- 
bilitación y mantenimiento  de  guarderías  y escuelas, 
centros  de  salud,  sistemas  de  agua  y alcantarillado 
sanitario,  etc. 

Programa  de  Necesidades  Básicas 
Mejoramiento  de  las  condiciones  de  vida  de  grupos 
vulnerables,  como  los  niños  de  y en  la  calle,  mujeres 
pobres  embarazadas,  menores  desnutridos,  ancianos 
y minusválidos. 

Programa  de  Apoyo  al  Sector  Informal  (PASI) 
Otorgamiento  de  crédito,  capacitación  y asistencia 


14.  FHIS,1 990:8. 
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técnica  a microempresarios  y autoempleados  ur- 
banos. 

Programa  de  Crédito  y Asistencia  Técnica  a la 
Microempresa  Rural  (PROCATMER). 

Crédito,  capacitación  y asistencia  técnica  para  la  mi- 
croempresa rural  no  agrícola. 

Por  su  parte,  con  el  FHIS  II  (1994-1997),  la  actual 
administración  liberal  se  propone  modificar  el  carácter  de 
"compensación  social  de  corto  plazo",  que  caracterizó  a la 
administración  anterior,  por  uno  de  "inversión  social  de 
mediano  y largo  plazo". 

A esta  conclusión  se  llega  después  de  identificar  las 
limitaciónes  del  FHIS  I expresadas  en: 

(i)  la  falta  de  sostenibilidad  de  los  proyectos,  (ii) 
la  demasiada  prioridad  otorgada  a la  creación  de 
empleos  temporales  en  detrimento  de  los  empleos 
permanentes,  (iii)  el  paternalismo  vertical, 
desfavoreciendo  la  participación  comunal,  (iv)  el 
descuido  de  los  efectos  negativos  contra  el  medio 
ambiente  de  algunos  proyectos,  en  particular  de 
las  obras  de  alcantarillado  sanitario  y (v)  la 
negación  de  apoyar  al  pobre  rural  en  su  condición 
de  pequeño  productor 

Modificar  el  carácter  compensatorio,  por  uno  que  apunte 
al  desarrollo  humano  y social,  requiere  de  nuevos  enfoques 
que  según  la  administración  liberal,  deben  implicar  la 
participación  de  las  comunidades  beneficiarias  en  todas  las  etapas 
del  ciclo  de  los  proyectos,  el  fortalecimiento  de  las  relaciones 
y coordinaciones  con  los  gobiernos  municipales,  priorízación 
de  acciones  en  protección  del  medio  ambiente,  e inserción 
del  trabajo  con  el  sector  microempresaríal  en  una  política  y 
planteamiento  general  para  ese  sector  (FHIS  II,  Informe  de 
Avance,  julio  1994). 

Correspondiendo  a esa  concepción  se  definen  nuevos 
objetivos  a dos  niveles:  macrosocial  e inmediatos.  En  los  de 
primer  orden,  se  continúa  definiendo  al  FHIS  como  un  ins- 


15.  FHIS,  Descrif)ción  Institucional,  Logros  y Perspectivas,  junio  1994:27. 
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trumento  para  aliviar  los  efectos  negativos  del  ajuste  y con- 
tribuir a la  gobernabilidad,  pero  también  destaca  el  de: 

Participar  en  el  proceso  de  modernización  de  la 
administración  pública  a través  de  la  experimen- 
tación y validación  de  nuevas  formas  de  inter- 
vención del  gobierno  en  el  desarrollo,  basadas  en 
la  eficiencia,  la  transparencia,  el  apoliticismo  par- 
tidario y la  participación  comunal  y municipal 

Asimismo,  se  considera  que  debe  contribuir  a la 
protección  del  medio  ambiente  y al  desarrollo  sostenible. 

Los  objetivos  inmediatos  propuestos  son: 

1)  Mejorar  la  infraestmctura  de  servicios  básicos 
de  las  comunidades  pobres,  en  particular  la  de 
salud,  educación,  agua  potable  y sanearrúento. 

2)  Incrementar  los  niveles  de  producción  y 
productividad  de  los  micro  empresarios  urbanos 
y de  los  pequeños  campesinos  que  todavía  no 
califican  para  el  sistema  financiero  formal,  y 
contribuir  de  esa  forma  a la  seguridad  alimentaria 
nacional. 

3)  Atender  con  proyectos  de  emergencia  a los 
grupos  más  desprotegidos  de  la  sociedad  hon- 
dureña,  en  particular  a las  mujeres  jefes  de  hogar 
y a las  minorías  étnicas. 

4)  Asegurar  los  niveles  de  participación  comuni- 
taria y municipal  en  los  procesos  de  desarrollo 

En  cuanto  a la  modalidad  de  operación  como  Banco  de 
Desarrollo,  y las  competencias  asignadas  por  el  Estado  con- 
tinúan siendo  las  mismas  que  prevalecieron  en  el  Programa 
anterior. 

Al  igual  que  en  el  FHIS I se  insiste  en  la  idea  de  que  una 
de  sus  misiones  es  la  suplir  las  limitaciones  de  los  ministerios 
de  línea. 


16.  FHIS,  junio  1994:3. 

17.  Ibid:3. 
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pero  realizando  su  trabajo  en  estrecha  coor- 
dinación con  éstos  y contribuyendo  a su  vez  a su 
modernización  institucional 

A los  programas  ya  existentes  se  agregan  cuatro  más: 

Programa  de  Apoyo  a los  Productores  Agrícolas,  Pro- 
grama Nuestras  Raíces,  Programa  del  Medio  Ambiente  y 
Programa  de  Participación  Social  (FHIS II,  El  Rostro  Humano 
de  la  Revolución  Moral,  1994). 

Programa  de  Apoyo  a los  Pequeños  Productores  Agrícolas 

Consistente  en  la  formación  de  fondos  rotatorios,  finan- 
ciamiento  de  la  comercialización,  asistencia  técnica  indivi- 
dual y colectiva  para  beneficiar  a productores  agrícolas  pro- 
pietarios de  extensiones  no  menores  de  1 hectárea  y no 
mayores  de  7,  y que  tengan  posibilidades  de  competir  en  el 
mercado. 

Programa  Nuestras  Raíces 

Orientado  a promover  el  desarrollo  integral  de  las 
comunidades  indígenas  y garífunas  que,  según  el  mapa  de 
pobreza,  constituyen  el  sector  más  pobre  de  Honduras. 

Programa  del  Medio  Ambiente 

Encaminado  a la  formación  de  una  cultura  ambiental  en 
el  ciudadano  hondureño,  así  como  al  aprovechamiento  del 
agua  y manejo  de  microcuencas,  tratamiento  de  los  desechos 
sólidos  y conservación  del  bosque. 

Programa  Participación  Social 

Consistente  en  promover  y fortalecer  la  organización  de 
la  población  para  que  garantice  el  sostenimiento  de  los 
proyectos  participando  en  todas  las  fases:  desde  la  definición 
hasta  la  ejecución  y posterior  mantenimiento. 

Con  respecto  a este  último  Programa,  el  FHIS  II  ha 
firmado  un  convenio  de  cofinanciamiento  con  la  Asociación 
de  Municipios  de  Honduras  (AMHON)  donde,  entre  varias 
cuestiones,  el  Fondo  se  compromete  a garantizar  el  pago  de 
las  transferencias  del  gobierno  central  a las  municipalidades. 


18.  Ibid:5. 
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así  como  a incentivar  que  estas  participen  en  el  finan- 
ciamiento  de  las  obras.  Como  política  fundamental  se 
establece 

propiciar  la  participación  comunitaria  en  la 
identificación,  ejecución  y sostenibilidad  de  los 
proyectos. 

Definitivamente  en  la  concepción  del  FHIS  II  hay 
diferencias  notables  en  relación  a la  experiencia  anterior,  se 
percibe  una  mejor  definición  de  los  objetivos  en  lo  referido  a 
lo  social  y,  fundamentalmente,  un  gran  esfuerzo  por  engarzar 
las  funciones  y actividades  del  FHIS  con  el  Programa  de 
Descentralización  y Fortalecimiento  Municipal,  así  como 
con  la  Reforma  Administrativa  del  Estado.  Todo  ello 
orientado  a descentralizar  y privatizar  la  administración  de 
lo  social. 

El  acento  que  se  coloca  en  la  participación  de  las  comu- 
nidades para  la  identificación,  ejecución  y sostenibilidad  de 
los  proyectos  es  positiva  hacia  el  avance  de  la  democra- 
tización de  la  vida  local,  no  obstante,  brilla  por  su  ausencia  una 
estrategia  y política  que  posibilite  la  reversión  de  la  pesada  herencia 
de  desigual  distribución  del  ingreso,  de  las  riquezas  y 
oportunidades,  causa  fundamental  de  la  pobreza  en  que  viven 
la  mayoría  de  los  hondureños  y hondureñas.  Que  en  todo 
caso  es  lo  que  le  daría  al  FITIS 11  la  naturaleza  de  un  programa 
de  inversión  y desarrollo  social. 

Además,  el  hecho  que  el  Fondo  continúe  definiéndose 
como  un  instrumento  para  "aliviar  los  efectos"  del  Programa 
de  Estabilización  Económica,  que  en  esencia  tiene  las  mismas 
características  del  ejecutado  en  1990  con  similares  o mayores 
costos  sociales,  nos  plantea  la  limitación  fundamental.  Cuestión 
que  nos  lleva  a preguntamos:  ¿Es  viable  en  medio  del  Ajuste 
neoliberal  y de  un  Estado  que  cada  día  disminuye  su  preo- 
cupación por  lo  social,  implementar  una  política  que  invierta 
en  la  gente  y posibilite  el  desarrollo  de  las  mayorías 
populares?  ¿Es  posible  democratizar  la  vida  local,  sin  una 
redistribución  de  la  riqueza,  los  ingresos  y el  poder? 


5.  GRUPO  DIRIGENTE 

Visto  a los  dos  niveles  importantes  de  decisión  del 
Fondo,  es  decir,  de  su  Consejo  de  Dirección  y de  la  Dirección 
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Ejecutiva,  el  personal  dirigente  presenta  las  características 
siguientes:  El  Consejo  de  Administración,  por  definición  de 
Ley,  está  constituido  por  los  titulares  del  Poder  Ejecutivo  y 
del  Poder  Judicial,  así  como  por  los  ministros  o repre- 
sentantes de  Hacienda,  SECPLAN,  Educación  y Salud 
Pública.  Quienes  en  el  FHIS I pertenecían  al  Partido  Nacional 
y en  el  FHIS  11  pertenecen  al  Partido  Liberal. 

Pero  se  debe  reparar  que  la  existencia  de  este  organismo 
es  solo  formal,  muy  pocas  veces  se  reúne  y no  todos  sus 
miembros  son  convocados.  El  representante  de  las  ONG/ 
OPD  nos  relataba  que  durante  el  año  1994  no  fue  citado  a 
ninguna  reunión,  y que  en  la  gestión  del  FHIS  I,  su  estilo  fue 
la  de  tener  reuniones  únicamente  cuando  había  que  firmar 
convenios  de  cooperación  financiera  con  los  OFI. 

En  realidad,  el  poder  real  radica  en  la  Dirección  Ejecutiva 
y los  órganos  que  la  conforman.  Dichos  organismos  se  han 
nutrido  de  elementos  provenientes  de  la  empresa  privada; 
su  primer  Director  Ejecutivo,  Alonso  Víctor  Valenzuela  Soto, 
es  un  miembro  del  grupo  económico  del  ex-Presidente  de  la 
República,  Rafael  Leonardo  Callejas.  El  actual  Director  Eje- 
cutivo-Ministro,  Manuel  Zelaya,  es  un  empresario  de  la 
madera  y propietario  de  grandes  extensiones  de  tierra  rural. 
En  la  gestión  gubernamental  anterior  fue  diputado  liberal 
por  el  departamento  de  Olancho. 

Igualmente,  los  asesores  de  la  Dirección  Ejecutiva  y la 
mayoría  de  los  altos  funcionarios  del  Fondo  provienen  de  la 
empresa  privada,  donde  predomina  la  profesión  de  ingeniero 
civil. 

Todo  esto  se  ha  complementado  con  la  activa  presencia 
de  funcionarios  del  PNUD,  OIT  y UNICEF,  que  han  brin- 
dando asistencia  técnica  en  todos  los  niveles  de  decisión 
política  y operativa  del  Fondo. 

De  estas  agencias,  la  líder  ha  sido  el  PNUD,  que  ha 
aportado 

soporte  técnico  para  la  preparación  y puesta  en 
operación  de  sus  programas,  en  la  promoción, 
diseño,  ejecución,  monitoreo  y evaluación  de 
proyectos;  en  la  capacitación  y contratación  de 
ONGs;  y,  finalmente,  en  la  captación  de  recursos 
externos 


19.  Oberti,  28  abril  1994. 
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Preocupación  permanente  del  PNUD  ha  sido  la  de  evitar 
la  politización  partidaria  en  la  contratación  del  personal, 
por  lo  menos  el  del  nivel  ejecutivo,  haciendo  uso  de  normas 
y procedimientos  propios  del  PNUD.  Ultimamente  ha  re- 
comendado recurrir  a concurso  público  para  contratar  ese 
personal.  Aunque  todavía  la  presencia  del  PNUD  es  signifi- 
cativa, gradualmente  va  siendo  sustituida  por  capacidad 
nacional. 

Factor  fundamental  en  el  Grupo  Dirigente  del  FHIS  han 
sido  las  instituciones  internacionales  donantes  y/o 
prestamistas  (BID,  Banco  Mundial,  AID,  KfW,  Comunidad 
Económica  Europea  y otras),  las  que  mediante  los  programas 
de  financiamiento  suscritos,  y las  condicionalidades  explí- 
citas e implícitas,  han  incidido  de  manera  significativa  en 
las  estrategias  y políticas  del  Fondo. 

6.  LA  POBLACION  OBJETIVO 

La  población  objetivo  del  FHIS  ha  sido  los  grupos  sociales 
marginados  del  área  rural  y urbana,  en  otras  palabras,  todas  las 
familias  que  viven  bajo  la  línea  de  la  pobreza  pero,  dentro 
de  ellos,  los  extremadamente  pobres.  El  Proyecto  SECPLAN/ 
OIT/FNUAP-HON/90/P03:  Políticas  de  Población,  Pobreza 
y Empleo  cumplió  un  papel  importante  en  el  aporte  de 
información  estadística  para  priorizar  los  recursos  y focalizar 
las  acciones,  darles  seguimiento  y evaluarlas  (Honduras, 
Libro  Q,  1994:67-73). 

Todo  esto  tomó  forma  en  la  construcción  de  un  mapa  de 
la  pobreza  a nivel  municipal,  basados  en  cuatro  indicadores: 
densidad  poblacional,  tasas  de  desnutrición  infantil  (talla 
por  edad),  porcentaje  de  hogares  sin  acceso  a servicios  de 
agua,  y porcentaje  de  hogares  sin  acceso  a saneamiento 
básico. 

A cada  uno  de  esos  indicadores  se  le  otorgó  la  pondera- 


ción  siguiente: 

INDICADOR 

SIMBOLO 

PESO 

Dotación  de  Agua 

la 

50% 

Desnutrición 

Id 

30% 

Saneamiento  Básico 

Is 

0% 

Indicador  de  Pobreza 

IP 

100% 

(FHIS,  1994:42). 
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Todo  ese  proceso  dio  como  resultado  el  índice  de  la 
pobreza  por  cada  municipio,  indicativo  del  grado  de  atraso 
en  cada  región.  Con  el  propósito  de  darle  una  clasificación 
representativa  a esos  índices  se  definieron  rangos  de  la 
manera  que  sigue; 

RANGO 
Ip>50 
40  < Ip  < 50 
30  < Ip  < 40 
20  < Ip  < 30 
Ip<20 

(FHIS,  junio  1994:41). 

Sobre  esa  base  se  determinó  que  los  departamentos  que 
tienen  los  mayores  índices  de  pobreza  son  Intibucá,  Lempira, 
Gracias  a Dios,  La  Paz,  Copan  y Valle. 

También  se  logró  identificar  como  grupos  de  población 
a atender  prioritariamente  los  que  siguen: 

• Niños  desnutridos  de  0 a 5 años. 

• Niños  en  condiciones  precarias  de  6 a 12  años  . 

• Mujeres  en  edad  fértil,  embarazadas  y madres 

lactantes. 

• Otros  grupos  vulnerables  (mujeres  y niños  aban- 
donados). 

• Población  analfabeta,  desocupada  y subempleada. 

• Grupos  indígenas. 

De  esta  manera,  teóricamente,  el  mapa  de  la  pobreza  se 
ha  constituido  en  el  criterio  principal  para  determinar  la 
población  objetivo  del  Fondo.  Más  adelante  verificaremos  si 
ese  criterio  se  ha  cumplido  en  la  realidad. 

Sin  embargo,  se  debe  anotar  que  el  Mapa  de  la  Pobreza 
del  FHIS  se  caracteriza  por  su  carácter  "rudimentario"; 
cuando  se  elaboró  no  se  tenían  los  resultados  del  últrmo 
Censo  de  Población  de  1988,  el  indicador  de  la  desnutrición 
infantil,  medida  sólo  por  la  talla  de  edad  escolar,  es  bastante 
limitado,  igualmente  son  discutibles  los  criterios  definidos 
para  cada  indicador. 


CLASIFICACION 
Muy  malo 
Malo 
Deficiente 
Regular 
Aceptable 
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Hasta  donde  sabemos,  el  último  mapa  de  la  pobreza 
(contenido  en  el  Libro  Q,  noviembre  de  1994),  que  fue  cons- 
truido sobre  una  base  más  científica  y con  un  mayor  nivel 
de  desagregación,  aún  no  ha  sido  incorporado  como 
instrumento  para  la  asignación  de  recursos  en  el  FHIS. 


7.  TIPOS  DE  PROYECTOS 

El  FHIS,  desde  el  momento  de  su  organización,  ha  con- 
tado con  un  menú  de  proyectos  para  su  ejecución  (Ver 
Anexo  B).  De  acuerdo  con  información  oficial  del  Fondo, 
hasta  julio  de  1994,  se  habían  implementado  5,526  proyectos 
de  los  cuales  1,013  se  encontraban  en  la  etapa  de  ejecución, 
y 4,513  ya  se  habían  terminado,  con  un  valor  de  más  de  US$ 
lio  millones  (aproximadamente  Lps  661.5  millones). 

En  cuanto  a los  beneficiarios  no  existen  cifras  unifor- 
mes, en  algunos  documentos  se  habla  de  600,000  personas  y 
en  otros  esa  cifra  se  eleva  a los  2,486,019  personas.  De  hecho, 
esta  segunda  cifra  se  presenta  abultada  porque  se  ha  contado 
dos  o tres  veces  a un  mismo  beneficiario  de  diferentes  pro- 
yectos (por  ejemplo,  de  una  escuela,  centro  de  salud  y sistema 
de  agua)  (v.  FHIS,  Informe  Avance,  1994:18). 

En  el  primer  Informe  de  Avance  (julio  de  1994),  elaborado 
por  técnicos  del  FHIS,  se  presentan  esas  dificultades  y otras 
similares  en  lo  relacionado  a la  medición  de  impacto  pero,  a 
su  vez,  nos  presenta  valiosa  información  en  cuanto  a la 
distribución  de  los  proyectos  y de  la  inversión  realizada, 
pudiéndose  determinar  los  tipos  de  proyectos  priorizados. 
Sin  embargo,  la  información  no  está  organizada  por  pro- 
gramas sino  por  sectores  de  inversión,  que  en  lugar  de  ser 
una  desventaja,  facilita  el  análisis  del  impacto  social  del 
Fondo. 

Esa  información  nos  dice  que  el  sector  educación  absorbió 
la  mayor  parte  de  la  inversión  total  (51.4%),  del  número  de 
proyectos  (62%)  y de  los  beneficiarios  (49%);  seguido  del 
sector  salud,  agua  y saneamiento  con  el  27%  de  la  inversión, 
el  15%  del  número  de  proyectos  y el  30%  de  los  beneficiarios. 
El  sector  de  infraestructura  social  también  representó 
porcentajes  de  importancia  12%,  19%  y 18%  respectivamente. 

Sólo  en  estos  tres  sectores  se  concentró  el  93%  de  la 
inversión  total,  el  96%  de  los  proyectos  y el  97%  de  los 
beneficiarios.  Por  consiguiente,  el  resto  de  sectores  (alimen- 
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CUADRO  # 4 

INVERSION  POR  SECTORES 


Sectores 

Total 

Educación 

Monto 

340,488 

51.4 

Número  de  Proyectos 

3,452 

62.4 

Número  de  Beneficiarios 

1,214,596 

48.8 

Salud,  Agua  y Saneanrdento 

Monto 

180,233 

27.2 

Número  de  Proyectos 

803 

14.5 

Número  de  Beneficiarios 

748,837 

30.1 

Infraestructura  Social 

Monto 

76,983 

11.6 

Número  de  Proyectos 

1,027 

18.5 

Número  de  Beneficiarios 

458,950 

18.4 

Inversión  y Beneficiarios 

Monto 

661,596 

100.0 

Número  de  Proyectos 

5,526 

100.0 

Número  de  Benefic. 

2,486,019 

100.0 

Montos  en  miles  de  Lps. 
Fuente;FHIS/UAP  Julio,  1994. 


tación  y nutrición,  apoyo  al  sector  informal,  atención  a grupos 
especiales  y medio  ambiente)  tuvieron  un  peso  insignificante. 
En  toda  esta  situación  cabe  destacar  que  el  apoyo  al  sector 
informal  sumó  el  6%  de  la  inversión,  el  1%  del  número  de 
los  proyectos  y el  0.7%  de  los  beneficiarios. 

Ahora  bien,  es  necesario  poder  desglosar  el  contenido 
de  cada  sector  para  tener  una  idea  clara  de  los  tipos  de  pro- 
yectos que  se  han  ejecutado  (v.  Anexo  B,  Cuadros  f , 2 y 3). 
En  el  sector  educación  la  atención  se  ha  orientado  a la 
educación  pre-escolar  y primaria,  implementando  proyectos 
de  infraestructura  como  rehabilitación,  mantenimiento, 
ampliación  y construcción  de  guarderías,  kínderes  y escuelas; 
los  que  han  absorbido  el  77%  de  la  inversión  del  sector  y el 
79%  del  total  de  proyectos. 

De  manera  similar,  el  sector  salud  ha  destinado  sus 
esfuerzos  a la  rehabilitación,  mantenimiento,  ampliación  y 
construcción  de  centros  de  salud,  sistemas  de  agua,  de 
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alcantarillado  sanitario  y letrinas.  La  inversión  total  en  estas 
obras  ha  sido  el  94%  del  presupuesto  del  sector,  y ha 
representado  el  92%  del  número  de  proyectos. 

El  sector  de  infraestructura  social  ha  estado  orientado 
básicamente  a la  construcción  y reparación  de  caminos,  calles 
y obras  de  drenaje.  Destinándose  para  ello  el  77%  del  monto 
total  de  lo  invertido  por  el  sector. 

El  sector  alimentación  y nutrición,  que  de  la  totalidad 
del  monto  de  la  inversión  del  Fondo  apenas  ha  absorbido  el 
2%,  ha  estado  dedicado  a organizar  proyectos  de  meriendas 
escolares,  empresas  maternales,  microgranjas  y micro- 
huertas.  Y el  sector  de  atención  a grupos  especiales,  con 
menos  del  1 % de  la  inversión  total,  ha  financiado  proyectos 
para  la  atención  de:  niños  de  y en  la  calle,  minusválidos, 
minorías  étnicas  y ancianos. 

Por  su  parte,  en  el  apoyo  al  sector  informal,  el  peso  ha 
estado  puesto  en  el  otorgamiento  de  créditos  a micro- 
empresas  (92%)  y a bancos  comunales  (8%);  a la  capacitación 
solamente  se  ha  destinado  el  0.5%  de  la  inversión  total  del 
sector.  Estos  resultados  únicamente  corresponden  al  PASI, 
debido  a que  el  PROCATMER  solo  ha  estado  adscrito  al 
FHIS,  pues  goza  de  total  autonomía  administrativa,  política 
y financiera,  dependiendo  sus  decisiones  de  dos  codirectores: 
uno  hondureño  y el  otro  de  la  Comunidad  Económica  Euro- 
pea, la  cual  financia  el  monto  global  de  ese  programa. 

De  todo  lo  anterior  resulta  claro  que  los  proyectos  pri- 
vilegiados por  el  FHIS  han  sido  los  de  infraestructura,  par- 
ticularmente los  relacionados  con  el  sector  educación  y salud. 
Esto  ha  dado  origen  a la  critica  recurrente  de  la  desviación 
"ingenierir  del  FHIS,  es  decir,  la  construcción  de  obras  físicas 
sin  la  participación  de  la  comunidad  y sin  garantizar  la 
sostenibilidad  de  las  mismas. 

Las  proyecciones  preliminares  realizadas  por  el  FHIS  II 
(junio  1994),  en  lo  referido  a los  montos  de  inversión  a 
asignar  a cada  Programa,  plantean  algunas  diferencias  en 
relación  a lo  arriba  anotado,  aunque  en  lo  fundamental  la 
tendencia  se  mantiene.  Programa  de  Construcción  de  Obras 
de  Infraestructura  Productiva  y Social  (65%),  Programa  de 
Apoyo  a Microempresarios  y a Pequeños  Productores  Agrí- 
colas (15%),  Programa  de  Necesidades  Básicas  (15%)  y 
Programa  de  Participación  Ciudadana  (5%). 
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8.  EJECUTORES  E INTERMEDIARIOS 

El  nilS  es  una  institución  que  promueve,  financia  y 
supervisa  proyectos  más  no  los  ejecuta.  La  ejecución  se 
realiza  por  encargo  a terceros;  alcaldías  municipales,  inge- 
nieros independientes,  constructoras,  ONGs/OPDs,  pa- 
tronatos, organizaciones  comunitarias,  etc. 

La  contratación  se  efectúa  mediante  dos  formas;  la 
contratación  directa  para  montos  menores  de  US$  35,000 
donde  el  FHIS  es  quien  determina  los  costos,  características 
del  proyecto  y de  los  ejecutores,  a partir  de  tres  herramientas 
básicas:  Los  proyectos  tipo,  el  centro  de  costo  y la  base  de 
ejecutores.  En  esta  modalidad  el  beneficiario  es  quien  designa 
al  ejecutor  que  debe  estar  precalificado  en  la  base  de 
ejecutores,  sin  embargo,  el  Fondo  tiene  la  potestad  de 
rechazar  al  ejecutor  propuesto  y asignar  otro. 

La  otra  forma  es  la  licitación  privada  y pública,  la  cual 
funciona  para  montos  mayores  de  US$  35,000  y la  misma  es 
realizada  directamente  por  el  FHIS.  En  la  política  de 
contratación  se  privilegia  la  forma  de  contratación  directa, 
en  tanto  se  considera  que  es  la  forma  más  ágil  y rápida  de 
adjudicación. 


CUADRO  # 5 

INVERSION  POR  TIPO  DE  EJECUTORES 


Adjud.  Directa 

Licitación 

Total 

Total 

Ejecutores 

Monto  Proyect. 

Monto  Proyect. 

Monto 

Proyect. 

Alcaldías 

25,137 

911 

0 

0 

25,137 

911 

Patronatos 

59,092 

581 

0 

0 

59,092 

581 

ONGs 

150,009 

795 

0 

0 

150,009 

795 

Ing.Indep. 

303,168 

2,904 

27,353 

94 

330,520 

2,998 

Constructs. 

18,490 

164 

78,349 

77 

96,838 

241 

Total 

555,895 

5,355 

• 

105,701 

171 

661,596 

5,526 

Montos  en  miles  de  Lps. 
Fuente;  FHIS/UAP  julio,  1994. 
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En  la  ejecución  de  los  proyectos  se  ha  privilegiado  a los 
ingenieros  individuales  con  el  45%  del  monto  total  y el  54% 
de  los  proyectos;  por  su  orden  siguen  las  ONGs/OPDs  con 
el  23%  de  inversión  y el  15%  de  los  proyectos;  las  compañías 
constructoras  representan  el  15%  y el  3%  respectivamente. 
Juntos,  ingenieros  independientes  y constructoras,  han 
canalizado  el  60%  de  los  recursos  y ejecutado  más  del  50% 
de  los  proyectos,  siendo  de  la  totalidad  de  los  ejecutores  los 
más  favorecidos  pues,  aparte  de  haber  canalizado  el  mayor 
monto  de  la  inversión  y de  los  proyectos,  han  trabajado  con 
fondos  no  reembolsabíes  y con  un  monto  máximo  del  10% 
de  utilidades. 

Es  de  destacar,  por  lo  menos  hasta  julio  de  1994,  la  baja 
participación  de  las  alcaldías  Municipales  tanto  en  el  monto 
total  de  la  inversión  (4%)  como  en  la  globalidad  de  los 
proyectos  ejecutados  (17%). 

En  cuanto  a los  costos  promedios  por  proyectos,  éstos 
han  sido  de  402  mil  para  las  constructoras,  189  mil  para  las 
ONGs/OPDs,  100  mil  para  los  ingenieros  individuales  y 
patronatos,  y 28  mil  para  las  alcaldías.  El  costo  global  pro- 
medio ha  sido  de  119  mil,  en  relación  a este  promedio  el 
desempeño  de  las  alcaldías  ha  sido  demasiado  bajo. 

La  modalidad  de  contratación  priorizada  fue  la  adju- 
dicación directa  que  alcanzó  el  84%  del  monto  de  la  inversión 
y el  97%  de  los  proyectos.  Esto  le  ha  pennitido  al  FHIS 
manejar  los  costos  de  los  proyectos  y,  sin  necesidad  de 
recurrir  al  sistema  de  licitaciones,  también  ha  incidido  en  la 
selección  del  tipo  de  ejecutores  garantizando,  al  mismo 
tiempo,  la  aprobación  relativamente  rápida  y oportuna  de 
las  solicitudes  presentadas. 

Para  ser  ejecutor  se  requiere  estar  inscrito  en  la  base  de 
ejecutores  del  Fondo.  En  el  caso  de  las  ONGs  eso  implica 
presentar  un  formulario  donde  se  indique  el  nombre  com- 
pleto y las  siglas,  dirección,  perfil  de  la  institución,  acta  de 
constitución,  constancia  de  personalidad  jurídica,  detalle  de 
la  Junta  Directiva,  referencias  de  crédito  y /o  proyectos  eje- 
cutados con  otras  instituciones,  listado  del  personal  y su 
formación  profesional,  estados  financieros.  Además  como 
garantía  se  exige  el  nombre  y datos  del  representante  legal 
de  la  Organización  y por  lo  menos  tres  avales  solidarios,  eso 
dependiendo  del  tipo  de  proyecto. 
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Según  criterio  de  algunos  funcionarios  del  FHIS,  la 
experiencia  con  las  ONGs/OPDs  no  ha  sido  muy  positiva, 
en  especial  en  lo  que  tiene  que  ver  con  el  manejo  de  los 
recursos  financieros.  De  tal  suerte,  que  dentro  del  FHIS 
existen  "listas  negras"  de  ONGs/OPDs;  siendo  muy  difícil 
establecer  si  para  su  confección  lo  que  ha  prevalecido  son 
los  criterios  técnico-profesionales,  o si  también  han 
intervenido  factores  político-partidarios. 

Pero  las  dificultades  del  Fondo  con  los  ejecutores  no  se 
han  limitado  únicamente  a las  ONGs/OPDs,  también  abar- 
can a los  ingenieros  independientes  y a las  compañías  cons- 
tructoras. A mediados  de  diciembre  de  1994,  mediante  di- 
versos campos  pagados  en  los  diarios  del  país,  la  Dirección 
Ejecutiva  daba  un  ultimátum  a los  ejecutores  morosos  desde 
1993,  en  un  buen  porcentaje  de  obras  civiles:  ejecutores  con 
anticipos  y que  no  iniciaron  el  proyecto;  ejecutores  con  pro- 
yectos abandonados;  ejecutores  con  proyectos  no  fini- 
quitados, para  que  arreglaran  su  situación,  de  lo  contrario 
se  iba  a recurrir  a los  tribunales  (TIEMPO,  12  diciembre 
1994).  Funcionarios  del  Fondo  reconocen  que  esos  problemas 
han  afectado  por  lo  menos  el  8%  de  los  proyectos 
presupuestados. 

Finalmente,  un  tema  de  importancia  es  lo  relacionado 
con  la  suscripción  del  ''Contrato  de  Financiamiento  y Eje- 
cución de  Proyectos",  a lo  cual  están  obligados  todos  los 
ejecutores.  Como  norma  general,  en  esos  contratos  se 
establece  el  monto  y objeto  del  contrato,  la  modalidad  de  los 
desembolsos,  las  condiciones  del  financiamiento,  los 
informes  de  seguimiento  y supervisión  del  proyecto,  las 
circunstancias  de  rescisión  del  contrato  o suspensión  de  los 
desembolsos,  prohibiciones,  operación  y mantenimiento. 

Entre  las  condiciones  del  financiamiento  destacan  las 
exigencias  de  "llevar  registradas  las  operaciones  contables 
del  proyecto  en  registros  de  contabilidad  separada  de  los 
otros  proyectos  que  tenga"  y de  "utilizar  los  recursos  del 
financiamiento  única  y exclusivamente  para  los  propósitos 
indicados"  en  el  Contrato  (FHIS,  Contrato  de  Financiamiento 
y Ejecución  de  Proyectos).  En  términos  generales,  el  Fondo 
ha  venido  reconociendo  el  10%  de  los  gastos  operativos 
sobre  los  costos  directos  y de  un  10%  (máximo)  y 6% 
(mínimo)  de  utilidades.  Presentándose  una  diferencia  entre 
los  fondos  destinados  a infraestructura,  que  no  son 
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retomables,  y los  fondos  de  apoyo  al  sector  informal  urbano, 
que  son  reembolsables. 

9.  PRESENTACION  DE  PROYECTOS 

Para  la  presentación  y ejecución  de  los  proyectos  existen 
diversos  participantes  y un  ciclo  de  proyectos.  En  la 
documentación  oficial  del  Fondo  los  participantes  son 
definidos  así: 

Solicitante: 

Es  el  ente  que  solicita  el  financiamiento  de  una  obra; 
éste  puede  ser  Alcaldía,  ONG/OPD,  Iglesia,  Patronato, 
Institución  del  gobierno,  u otro  grupo  organizado. 

Beneficiario: 

En  todos  los  casos  y bajo  toda  circunstancia,  los  únicos 
beneficiarios  de  los  proyectos  y programas  del  FHIS  son  las 
comunidades  pobres  del  ámbito  rural  y urbano. 

Ejecutor: 

Es  el  contratista  que  va  a realizar  el  proyecto,  legalmente 
es  la  persona  con  la  capacidad  técnica  que  se  contrata  para 
ello;  podrá  ser  una  persona  jurídica  o natural,  privada,  social 
o pública. 

Patrocinador  (Cofinanciador): 

Es  a quien  corresponde  participar  en  la  promoción, 
financiamiento  y sostenimiento  de  los  proyectos.  Pueden 
ser:  entidades  públicas,  municipalidades,  ONG/OPD  y 
agencias  internacionales. 

Financista: 

El  FHIS  es  el  organismo  que  financia  los  proyectos  total, 
parcial  o en  su  etapa  final,  una  vez  que  ha  sido  realizada  su 
evaluación  y su  aprobación  por  el  Comité  de  Operaciones. 

Formulador: 

Es  la  persona  encargada  de  diseñar,  calcular, 
presupuestar  y presentar  el  proyecto,  puede  tratarse  de  un 
empleado  del  FHIS  una  persona  jurídica  o natural  registrada 
como  tal:  generalmente  el  formulador  se  convierte  en  el 
ejecutor  del  proyecto. 
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Supervisor: 

Es  el  encargado  de  controlar  el  avance  y la  calidad  del 
proyecto. 

Inspector: 

Es  el  técnico  nombrado  por  la  Dirección  de  Control  y 
seguimiento  del  FHIS.  Se  encarga  de  vigilar  la  calidad  de  la 
obra  y de  controlar  los  desembolsos  en  cada  proyecto. 

Dueño: 

Dependiendo  del  proyecto,  el  dueño  podrá  ser  el 
Ministerio  de  Educación  Pública,  el  Ministerio  de  Salud 
Pública.  También  podrá  ser  el  dueño  de  una  obra  la  Corpo- 
ración Municipal  si  se  trata  de  una  pública  o comunal. 

Receptor: 

El  proyecto  podrá  ser  recibido  por  los  beneficiarios 
directos.  Junta  Pro-Construcción,  Grupos  Organizados, 
Patronatos,  Alcaldías,  Iglesias,  Junta  de  Padres  de  Familia, 
Directores  de  escuela.  El  receptor  será  el  encargado  del 
proyecto  y de  su  mantenimiento. 

Por  su  parte,  el  ciclo  de  proyectos  es  la  ruta  que  deberá 
seguir  todo  proyecto  desde  su  solicitud  hasta  su  entrega. 

Brevemente,  este  proceso  consiste  de  cuatro  fases: 
Promoción,  evaluación,  ejecución  y sostenimiento. 

Promoción: 

Es  el  momento  de  la  promoción  de  los  proyectos  en  las 
comunidades;  en  esta  fase  se  presenta  la  solicitud  del 
proyecto,  se  recepciona  y se  determina  si  es  elegible 
atendiendo  a criterios  sociales,  educativos,  económicos  y 
ecológicos.  En  caso  de  aplicar  es  trasladado  al  departamento 
de  evaluación. 

Evaluación: 

Esta  fase  se  inicia  con  una  visita  de  campo  y se  comple- 
menta con  el  trabajo  de  gabinete.  La  visita  de  campo  es 
efectuada  por  ingenieros  para  verificar  las  requerimientos 
físicos  de  la  obra.  El  trabajo  de  gabinete  es  para  evaluar  el 
diseño  y los  costos  del  proyecto  confrontándolos  con 
proyectos  tipo.  En  esta  fase,  si  el  proyecto  aplica,  se  presenta 
al  Comité  de  Operaciones  para  su  aprobación  y es  nombrado 
el  Ejecutor  de  la  obra  y/ o proyecto. 
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Ejecución: 

Aquí  lo  fundamental  es  la  construcción  de  la  obra  y/o 
desarrollo  del  proyecto,  así  como  la  supervisión  realizada, 
tanto  por  el  supervisor  nombrado  en  los  contratos 
correspondientes,  como  por  los  inspectores  del  FHIS. 

Sostenimiento: 

Es  su  entrega  y el  sostenimiento  por  los  beneficiarios  de 
la  obra  y /o  proyecto. 

Con  el  FHIS  II,  al  incorporarse  el  componente  de  Par- 
ticipación Social,  se  han  introducido  algunas  modificaciones 
al  contenido  de  las  fases  del  Ciclo  de  Proyectos.  Para  el  caso, 
en  la  fase  de  Promoción  está  contemplado  levantar  la  Llamada 
Acta  de  Participación  Social,  en  la  cual  la  comunidad  y la  al- 
caldía aceptan  el  proyecto,  y la  comunidad  se  compromete  a 
organizarse,  participar  en  la  ejecución,  supervisión  y soste- 
nimiento del  proyecto. 

En  la  evaluación  se  le  da  continuidad  a esa  labor,  verifi- 
cando que  el  proyecto  presentado  sea  de  interés  y una  nece- 
sidad para  la  comunidad  y alcaldía,  así  como  el  compromiso 
de  sus  habitantes  de  ser  partícipes  de  la  capacitación  social 
y técnica  y de  la  sostenibilidad  del  proyecto. 

En  la  fase  de  sostenibilidad,  el  compromiso  del  Fondo 
ya  no  finaliza  con  la  entrega  de  la  obra,  sino  que,  a través  de 
una  ONG/OPD,  empresas  consultoras  y/o  consultores  in- 
dividuales, está  planteado  un  plan  de  sostenibilidad  por  6 
meses. 

La  incorporación  del  componente  de  Participación  So- 
cial, y la  preocupación  por  la  sostenibilidad  de  los  proyectos, 
es  indudablemente  un  hecho  muy  positivo,  pero  se  debe 
resaltar  que,  en  relación  al  FHIS  I,  esto  trae  mayores  requeri- 
mientos para  la  presentación  de  los  proyectos  y se  traduce  en  una 
desventaja  mayor  para  las  comunidades  y municipalidades 
más  pobres  en  la  competencia  por  los  recursos. 

Es  oportuno  destacar  que  en  la  gestión  del  FHIS  I,  el 
número  de  proyectos  aprobados  fue  de  más  de  5,000,  pero 
quedaron  sin  aprobar  8,000  (los  proyectos  recibidos  sumaron 
la  cantidad  de  14,200);  probablemente  la  mayoría  de  esos 
proyectos  pertenecían  a las  comunidades  más  pobres  los 
cuales  no  reunieron  los  requerimientos  técnicos  exigidos.  Y 
es  que  estamos  hablando  de  municipios  donde  el  nivel  de 
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analfabetismo  supera  el  70%  y,  en  casos  extremos,  llega 
hasta  el  90%. 

Ciertamente  el  Fondo  ha  hecho  esfuerzos  por  contra- 
rrestar esta  situación  confeccionando  formatos  uniformes 
de  presentación  de  proyectos  pero,  dada  la  situación  en- 
frentada, eso  no  ha  sido  suficiente. 

En  el  presente,  un  requisito  fundamental  para  que  todo 
proyecto  pase  la  fase  de  evaluación,  es  que  se  tenga  asegu- 
rado el  financiamiento  para  el  sostenimiento,  una  vez  que 
concluya  la  edificación  de  la  obra  física  o proyecto.  Eso  está 
referido  a los  gastos  de  personal,  los  insumos  y el  manteni- 
miento preventivo  menor,  mayor  y correctivo;  a ser  asumidos 
por  la  comunidad,  la  municipalidad,  los  ministerios  de  línea 
y las  ONGs/OPDs. 

La  capacidad  de  sostenibilidad  financiera  de  las  muni- 
cipalidades pobres  obviamente  es  bien  limitada,  no  va  más 
allá  de  obras  pequeñas.  Cuestión  que  las  ubica  en  gran 
desventaja,  no  sólo  en  cuanto  a la  competencia  por  los  re- 
cursos, sino  también  en  lo  que  se  refiere  a la  distribución  de 
los  mismos. 

Ahora  bien,  todo  esto  nos  remite  al  asunto  de  la  partici- 
pación de  las  municipalidades  y de  las  comunidades.  Me- 
diante el  convenio  FHIS-AHMON  se  busca  elevar  la 
participación  de  las  alcaldías  en  esta  segunda  fase  del  Eondo. 
El  propósito  es  que  éstas,  en  el  marco  de  la  Reforma  del 
Estado,  asuman  un  claro  papel  en  la  descentralización  de  la 
administración  de  lo  social. 

Pero  en  este  aspecto  de  la  participación  de  las  comu- 
nidades se  debe  tener  presente  que  en  Honduras  la  cultura 
de  participación  ciudadana  es  bastante  débil  y en  los 
Municipios  está  marcada  por  el  caudillismo,  clientelismo  y la 
corrupción.  Por  ello  la  promoción  de  la  participación  de  las 
comunidades  es  de  fundamental  importancia  para  el 
desarrollo  de  la  cultura  democrática  y el  fortalecimiento  de  la 
sociedad  civil. 

Sin  embargo,  en  la  realidad  hondureña  un  proyecto  de 
esa  naturaleza,  promovido  por  un  organismo  gubernamental 
como  el  FHIS,  también  entraña  serios  peligros  como  el  de  la 
manipulación  y desnaturalización  de  las  iniciativas  y po- 
tencialidades organizativas  de  la  gente,  al  extremo  de  poder 
convertirse  en  un  intento  "desde  arriba"  por  organizar  una 
amplia  red  de  clientelas  políticas  para  el  bi-partidismo  tra- 
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dicional,  tal  como  ha  ocurrido  en  la  experiencia  de  otros 
países.  Ese  peligro  es  mayor  por  la  debilidad  del  movimiento 
de  ONGs/OPDs  en  Honduras. 

10.  IMPACTO  DEL  FHIS  EN  LOS  MAS  POBRES 

De  acuerdo  al  diseño  del  Fondo,  la  focalización  de  las 
acciones  a partir  del  mapa  de  pobreza,  es  lo  que  garantiza 
llegar  a los  más  pobres. 

Efectivamente,  en  el  Informe  Avance  se  destaca  que 

Una  vez  establecido  el  marco  global  de  las  áreas 
de  intervención,  se  implementó  un  método  de 
focalización  geográfica  a través  de  un  sistema  de 
asignación  presupuestaria  para  cada  uno  de  los 
291  municipios  en  base  al  mapa  de  pobreza. 

El  cuadro  # 6 nos  presenta  los  dieciocho  Departamentos 
en  que  geográficamente  se  divide  Honduras,  a continuación 
la  población  de  cada  departamento,  el  índice  de  pobreza,  la 
inversión  real  efectuada  con  la  totalidad  de  los  recursos  del 
Fondo,  la  inversión  ideal,  es  decir,  lo  que  debería  haber  sido 
invertido  de  ese  total  teniendo  en  cuenta  el  índice  de  pobreza 
y,  finalmente,  el  índice  de  cobertura  que  nos  indica  el 
porcentaje  de  lo  invertido  en  cada  Departamento. 

En  siete  Departamentos  el  nivel  de  inversión  real  superó 
la  inversión  ideal:  Gracias  a Dios,  La  Paz,  Copán,  Comaya- 
gua,  Ocotepeque,  Francisco  Morazán  e Islas  de  la  Bahía, 
pero  de  ellos  sólo  los  tres  primeros  tienen  una  índice  de 
pobreza  mal  (Ip>50),  los  demás  se  ubican  en  los  niveles 
deficiente  (40<Ip>30)  y regular  (20<Ip<30).  Destacando  el 
hecho  que  Francisco  Morazán,  con  un  índice  de  pobreza 
menor  de  20,  concentró  el  26%  de  la  inversión  real  y el  8% 
del  total  de  la  misma  se  localizó  en  el  municipio  del  Distrito 
Central  (la  capital  del  país). 

La  explicación  a esta  "anomalía",  por  parte  de  los  fun- 
cionarios del  FHIS  se  explica  en  el  hecho  de  que  porcentajes 
de  esa  población 

viven  en  condiciones  comparables  a los 
municipios  de  mayor  pobreza  en  Honduras 


20.  Ibid:14. 
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CUADRO  # 6 

COBERTURA  DE  LA  INVERSION 
POR  DEPARTAMENTO, 
SEGUN  EL  MAPA  DE  POBREZA 


Indice 

Invers. 

Invers. 

Departamentos 

Poblac. 

Pobreza 

Real 

Ideal 

Cobert. 

Intibucá 

124,681 

60.08 

18,652 

24,494 

0.76 

Lempira 

177,055 

58.55 

33,759 

34,224 

0.99 

Gracias  a Dios 

100,000 

55.66 

7,519 

6,551 

1.15 

La  Paz 

105,927 

49.64 

18,996 

18,523 

1.03 

Copán 

219,455 

48.73 

38,372 

37,965 

1.01 

Valle 

119,965 

46.00 

19,304 

20,075 

0.96 

El  Paraíso 

254,295 

44.42 

30,061 

41,722 

0.72 

Santa  Bárbara 

278,868 

43.90 

30,875 

45,459 

0.68 

Choluteca 

295,484 

43.78 

40,352 

48,089 

0.84 

Olancho 

283,852 

42.03 

40,394 

48,672 

0.83 

Colón 

149,677 

38.35 

15,719 

22,681 

0.89 

Comayagua 

239,859 

37.93 

41,658 

36,135 

1.15 

Ocotepeque 

74,274 

37.44 

17,574 

11,114 

1.58 

Yoro 

333,508 

34.13 

33,737 

47,626 

0.71 

Atlántida 

238,741 

31.82 

26,569 

34,471 

0.77 

Feo.  Morazán 

828,274 

22.44 

170,543 

98,261 

1.74 

Islas  de  la  Bahía 

1 22,062 

19.80 

5,850 

2,497 

2.34 

Cortés 

662,772 

18.42 

61,734 

73,111 

0.84 

Sub-Total 

* 

* 

651,668 

651,668 

* 

Varios  Depts 

* 

9,928 

9,928 

* 

Total 

4,508,749 

661,596 

661,596 

Monto  en  miles  de  Lps.  Pobl.  Censo  1988. 
Fuente:  FHISAJAP  julio,  1994. 
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Punto  de  vista  discutible,  en  tanto  la  estructura  de  la 
pobreza  es  distinta  en  las  zonas  rurales  y urbanas  habiendo, 
dentro  de  la  misma  pobreza,  mayores  opciones  de  acceder  a 
servicios  públicos  e ingresos  en  los  centros  urbanos  que  en 
las  zonas  rurales. 

Además  es  interesante  observar  como  esta  "anomalía" 
se  reproduce  en  las  ciudades  de  los  departamentos  de  mayor 
importancia  política,  vale  decir  donde  se  concentra  el  mayor 
caudal  electoral.  Eso  lo  podemos  constatar  en  el  cuadro  # 7, 
donde  se  presentan  las  ciudades  más  importantes  localizadas 
en  siete  Departamentos  con  una  población  superior  a los  40 
mil  habitantes.  Siendo  Sigua tepeque  la  más  pequeña,  con  40 
mil  personas,  y la  más  grande  Tegucigalpa,  con  624  mil 
habitantes.  En  la  primera  columna  aparece  el  índice  de  po- 
breza de  cada  ciudad  o municipio,  seguidamente  se  observa 
el  monto  de  lo  invertido  y el  porcentaje  dentro  del  total 
Departamental  y,  finalmente,  el  número  de  proyectos  con 
que  se  ha  beneficiado  cada  ciudad  y el  porcentaje 
Departamental. 

Lo  primero  que  destaca  es  que  ninguna  de  esas  ciudades 
están  ubicadas  en  el  rango  de  pobreza  extrema  (Ip>50),  a 
pesar  de  ello  concentran  el  34%  del  monto  global  de  la 
inversión  y el  28%  de  los  proyectos.  Si  se  sumaran  la  totalidad 
de  las  cabeceras  departamentales  el  resultado  sería  mayor. 
La  conclusión  más  contrastante  es  la  de  Francisco  Morazán, 
en  el  cual  en  un  solo  municipio.  Distrito  Central,  con  un 
índice  de  pobreza  regular,  se  agrupa  el  77%  del  monto  de  lo 
invertido  y 73%  de  los  proyectos  ejecutados  a nivel 
Departamental.  Las  demás  ciudades  centralizan  entre  el 
30%  y el  60%  de  la  inversión  y los  proyectos  en  cada 
Departamento. 

Similar  dirección  se  está  observando  en  el  FHIS  11;  de 
acuerdo  a campos  pagados,  aparecidos  en  algunos  diarios, 
durante  1994  fue  en  el  Departamento  de  Francisco  Morazán 
donde  se  centralizó  el  mayor  monto  de  la  inversión  34% 
(Lps  20  millones)  y de  los  proyectos  24%  (82)  (LA  TRIBUNA, 
22  diciembre  1994). 

Esta  situación  nos  indica  que  el  mapa  de  la  pobreza  ha 
venido  siendo  sustituido  por  otros  criterios  para  la  distribución 
de  los  recursos;  colocándose  el  énfasis  en  la  creación  de 
imagen  con  fines  político-partidarios. 
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CUADRO  # 7 

INVERSION  Y PROYECTOS  EN  PRINCIPALES  CIUDADES 


Indice  de 

Monto 

Número  de 

Pobreza 

Invertido 

% 

Proyectos 

% 

Atlántida 

La  Ceiba 

23.81 

6.4 

24 

49 

23 

Tela 

36.89 

5.3 

20 

43 

20 

Choluteca 

Choluteca 

34.10 

14.0 

35 

63 

17 

Cortés 

San  Pedro  Sula 

16.22 

29.0 

47 

155 

37 

Lima 

15.47 

3.9 

6 

38 

9 

Puerto  Cortés 

25.61 

4.9 

8 

39 

9 

Comayagua 

Comayagua 

31.97 

9.2 

22 

56 

19 

Siguatepeque 

34.54 

7.8 

19 

30 

10 

Francisco 

Morazán 

Distrito  Central 
Yoro 

21.24 

132.3 

77 

965 

73 

El  Progreso 

24.58 

5.5 

16 

56 

21 

Olanchito 

28.45 

4.1 

12 

31 

12 

Total 

222.4 

1,525 

Del  total  general 
% de  inversión 

33.59 

% de  proyectos 

27.59 

Elaborado  en  base  Matriz  Municipal. 
Fuente:  FHIS,  Informe  Avance,  1994. 


De  hecho,  el  interés  central  ha  sido  político  y se  ha 
expresado  en  la  presentación  de  la  idea  de  gobiernos  preo- 
cupados por  la  pobreza,  ejecutando  obras  donde  se  concentra 
el  mayor  número  de  población  y consiguientemente  de 
electores,  pero  también  donde  los  peligros  de  ingobema- 
bilidad  son  mayores.  Los  gastos  en  propaganda  han  sido 
considerables  los  campos  pagados  son  frecuentes  en  la 


21 . No  es  fácil  obtener  datos  de  esa  naturaleza,  pero  el  actual  representante 
de  las  ONG/OPD  en  el  Consejo  de  Administración  nos  confiaba  que  sólo 
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prensa,  radio  y televisión,  mecanismo  al  cual  los  Ministerios 
de  Línea  sólo  recurren  ocasionalmente. 

Continuando  con  el  análisis;  la  localización  de  la 
inversión  por  sectores  nos  da  los  resultados  siguientes: 


CUADRO  # 8 

LOCALIZACION  DE  LA  INVERSION  EN  EDUCACION, 
SALUD  E INFRAESTRUCTURA  SOCIAL 


Nivel /pobreza 

Educación 

Salud 

Infr.Soc. 

Total 

Muy  Mal 

89,374 

25,923 

6,040 

121,337 

Mal 

83,898 

36,952 

16,182 

137,032 

Deficiente 

82,221 

45,129 

12,973 

140,323 

Regular 

66,216 

61,775 

35,270 

163,261 

Aceptable 

18,643 

8,757 

3,824 

31,224 

Varios  Niveles 

136 

1,697 

2,694 

4,527 

Total 

340,488 

180,233 

76,983 

597,704 

Montos  en  miles  de  Lps. 

Fuente:  Elaborado  en  base  a datos  de  FHIS/UAP  julio,  1994. 


Los  municipios  más  pobres  ubicados,  según  el  Convenio 
FHIS-AHMON,  en  la  Categoría  A (Ip>50),  se  beneficiaron 
apenas  con  el  20%  de  la  inversión  total,  los  de  la  Categoría  B 
(20<Ip<50)  con  el  74%,  y los  de  la  Categoría  C (Ip<20)  con  el 
5%. 

Los  municipios  extremadamente  pobres  fueron  los 
menos  favorecidos;  en  Educación  con  el  26%,  en  Salud  con 


para  un  noticiero  de  televisión  se  habían  destinado  Lps  400,000.0.  Ese 
ampliodesplieguepropagandísticorecientementegeneró  el  primer  conflicto 
expresado  abiertamente  entre  la  Dirección  Ejecutiva  y los  Ejecutores  de 
obras,  éstos  últimos,  agrupados  en  la  "Asociación  de  Contratistas  de  Obras 
Civiles",  se  opusieron  a la  decisión  del  Fondo  de  acudir  a las  comunidades 
a recibir,  en  actos  públicos,  los  anticipos  de  las  obras  en  ejecución,  en  tanto 
exponen  sus  vidas,  violan  su  privacidad  y se  les  irrespeta  como  profesionales 
(LA  PRENSA,  9 marzo  de  1995). 
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el  14%  y en  infraestructura  social  con  el  8%  de  la  inversión 
en  cada  sector.  Siendo  los  más  beneficiados  los  municipios 
de  la  Categoría  B;  los  cuales  absorbieron  el  68%  en  Educación, 
el  80%  en  Salud  y el  84%  en  Infraestructura  Social.  En  esta 
Categoría  B,  que  incluye  por  su  orden  a los  municipios  de 
nivel  mal,  deficiente  y regular,  fueron  estos  últimos  los  más 
favorecidos  con  la  inversión  (19%  en  Educación,  34%  en 
Salud  y 46%  en  Infraestructura  Social). 

Además,  se  debe  resaltar  la  dimensión  pequeña  de  los 
proyectos  (US$  13  mil  en  promedio)  y su  alta  fragmentación 
(5,526  distribuidos  en  219  municipios),  sin  pretensiones  de 
articulación  económica-social  a largo  plazo,  y con  problemas 
de  sostenibilidad,  debido  a la  ausencia  de  participación  de 
la  comunidad. 

Con  el  análisis  anterior,  no  se  pretende  negar  que  la 
acción  del  FHIS  haya  llegado  a los  pobres  y que  por  esa  vía 
se  haya  contribuido  a incrementar  la  infraestructura  eco- 
nómica-social, pero  no  han  sido  los  más  pobres  los  principales 
beneficiados.  Y con  ello,  se  ha  revelado  el  carácter  esencial- 
mente político  de  este  programa,  que  como  todo  programa 
de  compensación  se  ha  movido  en  la  lógica  de  "disgregar  o 
reducir  la  oposición"  al  Ajuste.  (Eigueroa,  ALOP:53). 


11.  IMPACTO  EN  EMPLEO  E INGRESO 

Para  efecto  de  garantizar  el  incremento  del  empleo  e 
ingreso  de  la  población  beneficiaria,  en  los  contratos  firmados 
con  los  Ejecutores  de  obras  de  infraestructura,  el  EHIS  exige 
que,  del  Presupuesto  global,  se  invierta  un  mínimo  del  25% 
en  el  empleo  de  mano  de  obra  local. 

Aunque  es  reconocido  por  los  mismos  funcionarios  del 
Pondo  que  los  ejecutores  (ingenieros  individuales  y cons- 
tructoras) no  siempre  cumplieron  con  esa  obligación,  los 
resultados  de  cuatro  años  y medio  de  actividad  se  presen- 
tan a continuación: 
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CUADRO  # 9 

EMPLEO  GENERADO  POR  SECTOR 


Sectores 

1990 

1991 

1992 

1993 

Total 

Educación 

41,030 

69,485 

73,645 

56,725 

241,700 

Salud,  Agua  y San. 

14,610 

63,865 

33,315 

18,085 

130,745 

Alimentación  y Nut. 

9,105 

745 

455 

0 

10,305 

Infraestructura  Soc. 

146,555 

68,815 

14,255 

22,480 

252,485 

Atención  a Grup.Esp. 

195 

270 

315 

80 

860 

Medio  Ambiente 

6,060 

1,060 

430 

1,305 

8,855 

Empleo  Temporal 
Años  hombre 

217,555 

204,240 

122,415 

98,655 

644,950 

(empleo  temporal) 
Sector  Informal 

18,130 

17,020 

10,201 

8,221 

53,746 

(empleo  permanente) 

1,436 

4,795 

4,037 

7,997 

19,659 

PEA 

1,606 

1,567 

1,652 

1,698 

0 

Participación  FHIS 
en  la  PEA  (%) 

1.22 

1.39 

0.86 

0.95 

0 

Datos  preliminares:  empleos  por  sector  (meses-hombre); 
PEA  en  miles  de  personas. 

Fuente:  FHIS/UAP  julio,  1994. 


Entre  1990  y 1994  se  generaron,  en  los  proyectos  de 
infraestructura,  644,950  meses-hombre  de  empleo  temporal 
(equivalente  a 53,746  años-hombre),  y en  los  proyectos  del 
apoyo  al  sector  informal  19,659  empleos  permanentes;  re- 
presentando el  empleo  temporal  el  73%  y el  permanente  el 
23%.  Sobre  este  último  aspecto,  un  estudio  preliminar  (mayo 
1994)  de  la  medición  de  impacto  del  PASl,  reconoce  que  se 
ha  respondido  plenamente 

a su  función  de  sostenimiento  y consolidación  de  los 
empleos  existentes  en  las  microempresas  apoyadas, 

no  así  a la 


generación  de  empleo,  al  menos  en  las  proporciones 
esperadas  (p.  32). 
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La  participación  en  la  PEA  de  todo  este  empleo  generado 
fue,  durante  todo  el  período,  del  1.5%,  siendo  muy  ínfima 
su  contribución  a la  solución  del  problema  de  la 
desocupación  laboral  (35%  en  ese  mismo  período);  aporte 
que  se  reduce  aún  más  si  se  tiene  presente  el  porcentaje 
mayoritario  del  empleo  temporal. 


CUADRO  # 10 

EMPLEO  POR  NIVEL  DE  POBREZA 


Nivel /pobreza 

Población 

Empleo 

generado 

Porcentaje 

Muy  Mal 

895,167 

93,003 

14.4 

Mal 

941,040 

155,570 

24.1 

Deficiente 

1,090,253 

121,968 

18.9 

Regular 

1,191,770 

216,985 

33.6 

Aceptable 

390,521 

34,123 

5.3 

Varios  Niveles 

0 

23,301 

3.6 

Total 

4,508,751 

644,950 

100.0 

Fuente:  En  base  a datos  de  FHISAJAP  julio,  1994. 


Analizando  la  generación  de  empleo  por  niveles  de  po- 
breza, nos  encontramos  que  los  municipios  considerados 
más  pobres  (Ip>50),  apenas  participaron  con  el  14%  del 
empleo  creado,  siendo  mayoritaria  la  participación  de  los 
municipios  con  niveles  de  pobreza  regular  (20<Ip<30)  con 
el  34%  del  total. 

Estos  resultados  coinciden  con  lo  observado  en  el 
apartado  anterior,  cuando  se  anaEzaba  el  destino  de  la  in- 
versión y del  número  de  proyectos,  lo  que  necesariamente 
nos  remite  a las  cabeceras  departamentales  y ciudades  de 
importancia  como  las  principales  beneficiarlas  con  el  empleo 
generado,  en  detrimento  de  las  zonas  rurales  extremada- 
mente pobres. 

Por  otra  parte,  el  impacto  en  los  niveles  de  ingreso  no  es 
posible  establecerlo  debido  a que  el  monto  de  los  salarios 
pagados  no  fue  homogéneo,  esto  más  bien  dependió  del 
criterio  de  cada  ejecutor;  y en  lo  que  se  refiere  al  sector 
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informal  estos  han  sido  inestables  y difíciles  de  medir.  Otra 
dificultad  adicional  lo  ha  sido  la  ausencia  de  estadísticas 
sobre  este  aspecto,  la  naturaleza  temporal  del  empleo  y el 
carácter  compensatorio  del  Fondo. 

Los  técnicos  de  la  Unidad  de  Análisis  y Programación 
del  FHIS  reconocen  las  dificultades  para  la  medición  del 
impacto.  En  un  principio  se  organizó  la  Unidad  de  Mo- 
nitoreo,  pero  no  se  obtuvieron  mayores  logros.  En  ese  tiempo 
se  pretendió  hacerlo  a través  de  encuestas  pues  no  existía 
una  buena  base  de  datos.  Es  hasta  1994,  cuando  se  comienzan 
a obtener  algunos  resultados  en  la  medición  del  impacto, 
aunque  se  reconoce  que  todavía  no  hay  un  sistema  estable- 
cido de  indicadores. 


12.  EL  FHIS  Y LA  POLITICA  SOCIAL 

El  FHIS,  junto  a su  rol  político,  ha  venido  desempeñando 
un  papel  fundamental  en  la  sustitución  del  actual  "sistema 
de  política  social",  por  uno  nuevo  basado  en  la  focalización 
y en  la  descentralización  de  la  administración  de  lo  social. 
Simultáneamente  a la  constante  reducción  del  gasto  de  los 
Ministerios  de  Salud  y Educación,  en  especial  en  el  rubro  de 
inversión  real,  éste  ha  asumido  una  importancia  creciente 
en  ese  tipo  de  gastos,  privatizando  su  construcción  (con 
ingenieros  independientes  y compañías  constructoras),  y 
comenzando  a descentralizar  su  administración  y man- 
tenimiento (convenio  FHIS-AHMON  y el  nuevo  papel 
asignado  a las  ONGs/OPDs). 

CUADRO  # 11 

INVERSION  REAL  EN  LOS  SECTORES 
DE  EDUCACION  Y SALUD 


(%  del  total  del  presupuesto  del  sector) 


Sector 

1980-84 

1985-89 

1990 

1991 

1992 

Educación 

5.9 

0 

2.7 

3.3 

3.4 

Salud 

11.4 

8.7 

5.5 

6.2 

7.1 

Fuente:  Departamento  de  Estadísticas  de  la  Dirección 
de  Presupuesto  del  Ministerio  de  Hacienda. 
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En  doce  años,  la  inversión  real  (monto  destinado  a equi- 
po, obras  y construcciones)  de  los  Ministerios  de  Salud  y 
Educación  ha  experimentado  reducciones  significativas.  En 
Educación  prácticamente  ese  monto  se  mantuvo  estancado 
durante  diez  años  y en  el  periodo  1990-1992  (3.1%)  se  redujo 
en  100%  con  respecto  al  desempeño  del  periodo  anterior. 
Por  su  parte,  en  Salud  la  disminución  ha  sido  continua: 
11.4%  en  1980-84, 8.7%  en  1985-89  y 6.2%  en  1990-1992. 

Comportamiento  contrario  ha  sido  el  seguido  por  el 
FHIS,  organismo  que,  para  empezar,  ha  incrementado  en 
forma  significativa  su  participación  en  el  Gasto  Social 
Público,  en  1990  el  4.64%  y en  1993  el  13.52%  (Fuente:  Informe 
Avance:  9).  Esto  le  ha  permitido  incidir  en  forma  más  que 
importante  en  la  inversión  en  Educación  y Salud.  Tal  como 
lo  podemos  observar  a continuación. 


CUADRO  # 12 

PARTICIPACION  DEL  FHIS  Y PRAF  EN  EL  GASTO 
DE  EDUCACION  Y SALUD 


Actividad  1985  1989  1990  1991  1992 


Educación 

Total  Gasto 

704.7 

857.2 

758.7 

673.5 

753.1 

Total  (FHIS+PRAF) 

0 

0 

775.5 

794.4 

892.0 

Indice 

135.8 

165.2 

146.2 

129.8 

145.1 

Indice  (FHIS+PRAF) 

0 

0 

149.4 

153.1 

171.9 

Salud 

Total  Gasto 

289.6 

376.0 

367.9 

319.0 

365.6 

Total  (FHIS+PRAF) 

0 

0 

398.1 

370.6 

425.8 

Indice 

101.4 

131.7 

128.9 

111.7 

128.1 

Indice  (FHIS+PRAF) 

0 

0 

139.4 

129.8 

149.1 

Monto  en  millones  de  Lps  de  1992. 

Fuente:  Dpto.  Estadística  de  la  Dirección  de  Presupuesto,  Ministerio  de 
Hacienda. 
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CUADRO  # 13 

COBERTURA  DEL  FHIS  EN  EL  INVENTARIO 
NACIONAL  DE  EDUCACION  Y SALUD 


Variables  Inventario  Particip.  Cobertura 

selecc.  Nacional  FHIS  FHIS 


Educación 

Escuelas 

7,709 

2,478 

32.14% 

Aulas 

22,429 

4,238 

18.90% 

Mobiliario 

492,543 

335,526 

68.12% 

Salud 

Centros/salud 

841 

331 

39.36% 

Letrinas 

Sistema 

250,424 

78,451 

31.33% 

de  Agua  Potable 
Pobl.  c/ acceso 

3,862,000 

185,030 

31.33% 

Pobl.  s/acceso 
Sistema 

1,350,000 

0 

0% 

de  Saneamiento 
Pobl.  c/ acceso 

3,797,000 

569,186 

14.99% 

Pobl.  s/acceso 

1,415,000 

0 

0% 

Capacitación 

Parteras 

6,632 

4,632 

69.84% 

Fuente:  FHIS  En  Cifras. 


Sin  la  participación  de  los  programas  de  compensación: 
FHIS  y PRAF,  el  índice  del  gasto  de  Educación  de  1992 
(145.1)  no  supera  al  alcanzado  en  1989  (165.2),  pero  consi- 
derando el  monto  invertido  por  estos  programas  en  el  sec- 
tor el  índice  se  eleva  a 171.9.  Situación  similar  ocurre  con  el 
sector  salud  que,  sin  FHIS  y PRAF,  su  índice  de  crecimiento 
en  1992  sólo  es  de  128.1,  pero  sumándole  la  inversión  de 
ambos  programas  llega  a 149.1,  superando  la  alcanzada  en 
1989  (131.7). 

Eso  lo  que  nos  dice  es  que,  la  construcción  de  infraes- 
tructura y de  insumos  primarios  en  educación  y salud,  ha 
venido  siendo  asumida  por  el  FHIS  y otros  programas  de 
compensación,  por  la  vía  de  la  privatización  y descentra- 
lización. El  aporte  del  Fondo  al  inventario  nacional  de  edu- 
cación y salud  ha  sido  significativo. 
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En  el  sector  educación,  el  32%  de  la  rehabilitación, 
ampliación  y construcción  de  las  escuelas  primarias  de  todo 
el  país  ha  estado  bajo  la  responsabilidad  del  Fondo,  lo  mismo 
que  la  construcción  del  19%  de  las  aulas  y del  68%  de  los 
pupitres.  En  salud,  la  rehabilitación,  ampliación  y construc- 
ción del  39%  de  los  centros  de  salud  existentes,  del  31%  de 
las  letrinas,  del  2%  del  sistema  de  agua  y del  11%  del  sistema 
de  saneamiento. 

Ahora  bien,  a pesar  de  la  destacada  participación  del 
FHIS  en  los  sectores  de  educación  y salud,  los  niveles  de 
coordinación  con  los  ministerios  de  línea  han  sido  deficientes, 
traduciéndose  esto  en  duplicidad  y desperdicio  de  recursos. 
En  algunas  evaluaciones  consultadas,  y en  conversaciones 
sostenidas  con  funcionarios  del  Fondo,  se  registra  como  un 
hecho  no  poco  frecuente  la  rápida  construcción  de  escuelas 
y centros  de  salud,  sin  que  se  haya  garantizado  el  personal 
docente  y médico',  así  como  el  equipamiento,  a cargo  de  los 
ministerios  de  línea;  duplicidad  de  actividades  en  regiones 
y comunidades,  etc. 

Supuestamente  este  problema  será  atacado  por  el  go- 
bierno actual,  mediante  el  funcionamiento  del  Gabinete  So- 
cial, y con  la  puesta  en  marcha  del  nuevo  Programa  de 
Participación  Social,  mediante  el  cual  se  pretende  coordinar 
la  participación  de  la  comunidad,  alcaldías,  ministerios  de 
línea  y FHIS. 

Pero  un  hecho  definitivo  es  que  el  FHIS  se  ha  convertido 
en  el  instrumento  privilegiado  para  impulsar  la  nueva 
"política  social"  que,  como  ya  se  dijo,  tiene  sus  pilares  en  la 
focalización  y descentralización-privatización. 

Para  el  actual  gobierno  liberal  no  es  sólo  su  "rostro 
humano",  sino  su  herramienta  prioritaria  para 

Participar  en  el  proceso  de  modernización  de  la 
administración  pública  a través  de  la  experimen- 
tación y validación  de  nuevas  formas  de  inter- 
vención del  gobierno  en  el  desarrollo,  basadas  en 
la  eficiencia,  transparencia  y la  participación  co- 
munal y municipal 


22.  FHIS  II,  Descripción  Institucional:  3. 
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CAPITULO  III 


LAS  ONGs  Y EL  FONDO 
HONDUREÑO 
DE  INVERSION  SOCIAL 


1.  ORIGEN,  TIPOLOGIA  Y CARACTERISTICAS 
DE  LAS  ONGs  EN  HONDURAS 

En  Honduras,  el  surgimiento  de  las  primeras  institu- 
ciones de  promoción  social  está  ligado  al  nuevo  pensamiento 
de  la  iglesia  católica,  con  respecto  a los  problemas  del  sub- 
desarrollo latinoamericano  (Concilio  Vaticano  11  1962-1965 
y Conferencia  de  Medellín).  Sobre  esa  base  es  que  nacen,  en 
los  años  sesentas.  Acción  Popular  Hondurena  (ACPH- 
Escuelas  Radiofónicas)  y CARITAS,  dando  origen  a la 
primera  coordinación  interinstitucional  de  inspiración  ca- 
tólica "CONCORDE"  (Pich,  1988). 

En  ese  mismo  período,  apareció  la  "Alianza  para  el  Pro- 
greso" como  parte  de  la  estrategia  estadounidense  de  evitar 
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una  nueva  Revolución  Cubana;  esta  situación  dio  lugar  a la 
canalización  de  recursos  destinados  a iniciativas  locales,  lo 
que  permitió  el  aumento  de  las  instituciones  de  promoción, 
con  el  propósito  de  impulsar  lo  que  se  denominó  '^Desarrollo 
de  la  Comunidad".  Esto  consistió  en  la  implementación  de 
diversas  iniciativas  para  integrar  al  sistema  socio-económico 
imperante  a las  comunidades  de  base,  así  como  para  la 
distribución  de  ayuda  benéfica  en  los  grupos  poblacionales 
más  vulnerables. 

Los  años  ochentas  son  un  período  en  el  cual  se  pro- 
fundizaron los  conflictos  sociales,  y se  desencadenó  la  in- 
surgencia  popular  en  varios  países  de  la  región  siendo, 
asimismo,  uno  de  los  momentos  de  mayor  crecimiento  de 
los  Organismos  No  Gubernamentales  de  promoción.  La 
explicación  es  diversa;  tiene  que  ver  tanto  con  la  estrategia 
estadounidense  para  Honduras  de  la  prevención  del  conflicto 
social  con  represión  selectiva,  y con  acciones  de  promoción 
en  comunidades  alejadas  de  la  atención  del  Estado;  así  como 
con  la  presencia  de  Agencias  de  Cooperación  Europea  y de  grupos 
políticos  locales  interesados  en  procesos  de  transformación 
estructural. 

Por  esos  años,  por  primera  vez  en  el  país,  se  comienza  a 
hablar  de  ONGs  y es  en  ese  período,  precisamente,  en  el 
cual  nacen  la  mayoría  de  las  hoy  autodenominadas  "ONGs 
Auténticas",  con  ligas  directas  e indirectas  con  el  movimiento 
popular  y receptoras  de  la  Cooperación  Europea. 

Una  Encuesta  de  FOPRIDEH  (1988)  reveló  que  el  48% 
del  total  de  instituciones  de  desarrollo  existentes  hasta  ese 
momento  surgieron  en  los  años  ochenta.  Cuestión  con- 
firmada por  un  diagnóstico  (1988)  de  SECPLAN  donde 
indica  que  el  52%  de  esas  instituciones  nacieron  en  el  período 
señalado  (Ventura,  1990). 

Esa  misma  Encuesta  logró  establecer  que,  hasta  1980,  el 
financiamiento  para  este  tipo  de  organismos  se  originó  pre- 
dominantemente de  fondos  directos  e indirectos  de  la  AID. 
Situación  modificada  al  inicio  de  esa  década,  con  la  presencia 
de  agencias  de  cooperación  europeas  y canadienses  (Ibid). 

En  1982  se  constituyó  la  Federación  de  Organizaciones 
Privadas  de  Desarrollo  de  Honduras  (FOPRIDEH);  en  un 
principio  como  organismo  de  intermediación  de  fondos  de 
AID,  el  cual  posteriormente  ganó  autonomía  (1987),  y hoy 
agrupa  a las  instituciones  de  mayor  trayectoria  en  la 
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promoción  social,  sin  importar  el  signo  político.  Razón  por 
la  cual,  en  Honduras  la  denominación  más  común  es  la  de 
OPD  y no  ONG. 

El  arquitecto  de  la  modificación  de  la  conducta  política 
de  esa  Federación  fue  el  Dr.  Joaquín  Pich; 

El  consideró  a FOPRIDEH  un  espacio  que  se  podía 
convertir  en  una  verdadera  coordinación  de  ÓNGs 
de  diferentes  inclinaciones  políticas  ideológicas  y 
una  mesa  de  discusión  teórica  pluralista.  Es  en 
este  período  (1987-1990)  que  FOPRIDEH  obtiene 
apoyo  de  la  Fundación  Alemana  Friedrich  Ebert 
y después  la  cooperación  de  los  países  bajos.  En 
1988  la  Federación  cuenta  con  treinta 
organizaciones  no  gubernamentales  afiliadas  y 
en  1990  con  cincuenta  ^ 

Actualmente  (1995),  las  afiliadas  suman  75  ONGs/OPDs. 

Para  esta  Federación  su  finalidad  es  la  de 

Lograr  la  unidad  de  las  organizaciones  miembros 
alrededor  de  los  objetivos  del  desarrollo,  propiciar 
el  intercambio  de  experiencias,  recursos  humanos 
y materiales;  e instancia  por  medio  de  la  cual  las 
Organizaciones  Privadas  de  Desarrollo  (OPDs), 
se  puedan  comunicar  con  las  organizaciones 
estatales  interesadas  en  el  desarrollo  de  Honduras. 

FOPRIDEH,  a finales  de  la  década  pasada  y comienzos 
de  la  actual,  desplegó  amplios  esfuerzos  por  facilitar  la 
reflexión  política  de  sus  miembros  y capacitar  el  recurso 
humano.  Pero  esta  iniciativa,  en  los  últimos  años,  se  ha 
venido  desgastando  en  ello  han  incidido  dos  razones,  la 
primera,  la  expectativa  de  varios  de  sus  miembros  de  resol- 
ver, mediante  esta  coordinación,  la  falta  de  recursos  finan- 
cieros no  se  ha  hecho  efectiva  y,  la  segunda,  la  Federación 
ha  carecido  de  propuestas,  resultados  y de  una  clara  con- 
ducción política  estratégica  de  cara  a los  desafíos  del  pre- 
sente. 

En  verdad  no  resulta  nada  fácil  pretender  coordinar  el 
heterogéneo  y complicado  universo  de  las  ONGs/OPDs 


1.  Mangelschots,  Ventura;  1994:17. 
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hondureñas;  caracterizado  por  diversas  concepciones  politicen, 
formas  de  funcionamiento  y disímiles  actividades. 

Por  su  concepción,  FOPRIDEH  tipifica  en  tres  niveles  a sus 
afiliadas;  las  de  "ayuda  benéfica",  las  de  "Apoyo  a la  inte- 
gración de  grupos  de  base  local  al  sistema  socioeconómico  y 
político  nacional",  y las  de  "Apoyo  a procesos  de  trans- 
formación estructural  de  la  sociedad".  (FOPRIDEH,  1990:7). 
Aunque,  es  difícil  encasillar  a una  u otra  en  determinado 
nivel,  es  un  hecho  que  las  del  tercer  nivel  son  el  grupo 
minoritario  y las  que  se  aproximan  a la  categoría  de 
ONGs  manejada  por  ALOP,  es  decir,  instituciones 

que  desarrollan  acciones  de  apoyo,  acompaña- 
miento y promoción  de  los  sectores  populares. 

De  una  muestra  de  136  ONGs/OPDs,  realizada  a inicios 
de  la  actual  década,  se  consideraba  que  entre  el  10  y 15%  se 
ubicaban  en  esa  categoría  (Ibid:19).  Estas  son  las  llamadas 
"ONG  Auténticas"  que,  en  la  década  de  los  ochentas,  se 
vincularon  directa  e indirectamente  con  el  movimiento  po- 
pular organizado.  Incluso,  algunas  de  ellas  llegaron  a asu- 
mir abiertas  posiciones  políticas  por  la  transformación  social 
y contra  la  ocupación  estadounidense. 

Sus  ligas  con  el  movimiento  campesino,  sindical,  magis- 
terial y estudiantil  hoy  están  bastante  debilitadas  o 
simplemente  han  dejado  de  existir,  determinado  este  hecho 
por  la  crisis  del  movimiento  popular  y por  la  confusión  y 
desorientación  de  las  mismas  ONGs,  ante  las  drásticas 
modificaciones  políticas  con  que  se  inicio  la  presente  década. 
Hay  que  resaltar  que  algunas  de  ellas,  en  estos  últimos 
años,  han  perdido  el  financiamiento  internacional  (de  origen 
europeo)  que  las  sustentaba  y han  dejado  de  existir. 

En  lo  referido  a su  vida  legal  todas  están  regidas  por  el 
Estatuto  de  Asociaciones  Civiles,  sin  embargo,  en  el  funcio- 
namiento y estructuración  real  se  presentan  notables  dife- 
rencias. Hay  algunas  que  han  introducido  modernos  mo- 
delos de  organización  y gestión  administrativo-financiero, 
comparable  con  los  de  la  empresa  privada;  pero  hay  otras, 
dentro  de  ellas  una  buena  parte  de  las  de  mayor  trayectoria, 
que  aún  se  desenvuelven  con  procedimientos  y mecanismos 
heredados  de  los  años  setenta  y ochenta.  El  monto  del 
financiamiento  manejado  y la  calidad  profesional  del  per- 
sonal marca  la  diferencia  en  este  aspecto. 
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Por  la  naturaleza  de  su  actividad,  una  Encuesta  de 
FOPRIDEH  (1988)  encontró  que  el  26%  se  dedicaban  al 
fomento  de  la  producción  agrícola;  el  24%  a proyectos  de 
salud,  nutrición  y rehabilitación;  y el  18%  a la  capacitación 
como  su  actividad  prioritaria.  Siendo  destacadle  que  el  92% 
hacía  uso,  en  su  trabajo,  de  la  educación  y capacitación. 
(Ventura,  1990:132-133). 

Es  seguro  que,  para  el  período  entre  1990  y 1994,  esa 
situación  se  ha  modificado  de  manera  sustancial.  Pues  ese 
período  ha  sido  el  escenario  de  la  mayor  explosión  de  ese 
tipo  de  organizaciones,  estimuladas  por  la  aparición  de  los 
programas  de  compensación  social. 

Antes  de  1990  se  hablaba  de  la  existencia  de  un  mínimo 
de  150  y un  máximo  de  200  ONGs/OPDs.  En  la  actualidad 
es  difícil  establecer  su  número  exacto,  con  la  desventaja  que 
en  el  medio  no  existe  ningún  estudio  que  dé  cuenta  de  las 
modificaciones  operadas  en  los  últimos  años.  Pero,  un  dato 
sugerente  al  respecto,  es  un  directorio  publicado  por  Carpeta 
Popular,  en  1992,  donde  enlistaba  60  OPDs  con  dedicación 
exclusiva  a la  problemática  del  medio  ambiente. 

En  general,  la  característica  sobresaliente  del  movimiento 
de  las  organizaciones  de  promoción  ha  sido  su  dispersión,  con 
la  consiguiente  débil  coordinación  y baja  capacidad  propositiva. 
FOPRIDEH  hasta  ahora  no  ha  logrado  consolidarse  como 
organismo  supra  coordinador.  Esto  ha  permitido  la  aparición 
de  variados  intentos  de  coordinación. 

Entre  1992-1993  "las  ONGs  auténticas":  IHDER,  CIADES, 
IDEPH,  CENCOP,  COMUNICA,  EDUCSA,  CDH,  ADP, 
ANDAR,  FUNDACION  MAYA,  EDITORIAL  GUAY- 
MURAS  y otras,  constituyeron  un  organismo  de  coor- 
dinación que  lo  bautizaron  con  el  nombre  de  COMUNIDAD, 
con  el  objetivo  de  recuperar  la  agenda  política  y tener  un 
espacio  de  lectura  colectiva  de  la  realidad,  para  avanzar  en 
la  construcción  de  una  propuesta  de  incidencia. 

Pero  el  hecho  de  conectar  ese  esfuerzo  con  el  proyecto 
de  Concertación  Centroamericana  de  Organismos  de 
Desarrollo  (CONCERTACION),  parece  ser  que,  contra  la 
voluntad  de  la  mayoría  de  sus  miembros,  desnaturalizó  y 
evitó  la  consolidación  de  esa  naciente  instancia  de  coor- 
dinación. 

Otras  iniciativas  se  localizan  en  el  medio  a manera  de 
redes,  pero  a partir  de  aspectos  bien  puntuales  y limitados 
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como  programas  de  alfabetización  (CEAAL),  de  agricultura 
alternativa,  medicina  natural,  medio  ambiente,  mujeres  y 
otras.  En  esta  misma  dirección,  las  instituciones  de  desarrollo 
ligadas  a las  iglesias  protestantes  han  creado  CONCEDE;  en 
las  zonas  fronterizas  también  existen  interesantes  esfuerzos 
en  tomo  al  desarrollo  local. 

Agencias  de  Cooperación  Internacional  como  ICCO, 
OXFAM  y PAN  PARA  EL  MUNDO  han  contribuido  a la 
creación  de  ENCUENTROS  NACIONALES  (1992),  espacio 
donde  se  aglutinan  ONGs,  organizaciones  gremiales  e 
iglesias  beneficiarlas  de  su  financiamiento.  El  objetivo  ha 
sido  mantener  a Honduras  en  la  agenda  de  la  cooperación 
internacional  e incidir  sobre  las  agencias  y gobiernos 
europeos. 

No  obstante  todos  esos  esfuerzos,  la  ausencia  de  un 
organismo  supra  coordinador  de  trabajo,  experiencias, 
reflexión,  propuestas  e iniciativas,  es  una  fuerte  debilidad 
del  Movimiento  de  Organismos  de  Desarrollo  Hondureno. 
Las  agendas  son  bien  diversas,  e imprecisas  las  pautas  comunes, 
para  un  trabajo  de  coordinación,  concertación  e incidencia. 

Otro  problema  es  la  débil  cualificación  o profesionalización 
del  recurso  humano,  inestabilidad  laboral,  deficiencias  ad- 
ministrativo-financieras y de  tipo  metodológico.  Según  opi- 
nión de  FOPRIDEH,  sus  afiliadas  no  cuentan  con  la 
capacidad  instalada  para  poder  participar  de  manera  activa 
en  el  proceso  de  descentralización;  además  se  cree  que  no  se 
pueden  asumir  responsabilidades  abandonadas  por  el  Estado 
careciendo  del  adecuado  financiamiento. 

Eso  nos  lleva  al  tercer  problema  fundamental  que 
enfrenta  el  Movimiento  de  ONGs/OPDs,  la  dependencia 
financiera  de  la  cada  vez  más  Umitada  cooperación  interna- 
cional y la  carencia  de  fuentes  alternativas  de  financiamiento. 

Y un  cuarto  problema,  no  por  ello  menos  importante,  es 
la  falta  de  democracia  interna,^  fuente  de  permanentes  crisis  y 
cuestionamientos,  en  tanto  se  promueve  la  democracia  para 
el  conjunto  de  la  sociedad  pero  hay  una  negación  a ser 
practicada  internamente. 

En  los  años  noventa,  en  este  Movimiento,  son  percep- 
tibles tres  corrientes:  la  de  las  "ONGs  Auténticas"  con  recursos 
limitados  enfrascadas  en  la  lucha  por  sobrevivir,  sin  mayor 
relación  con  instancias  gubernamentales  manteniendo, 
dentro  de  su  aislamiento,  un  compromiso  con  los  sectores 


90 


populares,  aunque  carentes  de  propuestas  alternativas  al 
modelo  de  crecimiento  vigente. 

Las  “Desarrollistas" , originadas  en  el  financiamiento  de 
la  AID,  convertidas  en  intermediarias  privilegiadas  de  los 
fondos  de  compensación  social  y viviendo  un  proceso  de 
fortalecimiento  institucional. 

Y las  nuevas  OPD  receptoras,  al  igual  que  las  anteriores, 
de  los  recursos  de  la  compensación  social,  beneficiarlas 
directas  del  clientelismo  político,  sin  experiencia  y proclives 
a la  corrupción. 

2.  PRESENCIA  DE  LAS  ONGs  EN  EL  FHIS 

La  Ley  constitutiva  del  Fondo  les  otorga  representatividad 
en  el  Consejo  de  Administración;  hasta  el  momento  han  existido 
tres  representantes:  Aída  Cora  de  Castro  (Save  The  Children 
de  Honduras),  Ramón  Velázquez  Nazzar  (Instituto  de 
Desarrollo  Hondureño)  y Manuel  Villamil  (EDUCSA),  todas 
esas  instituciones  están  afiliadas  a la  Federación  de  Orga- 
nizaciones Privadas  de  Desarrollo  (FOPRIDEH),  sin  em- 
bargo, los  representantes  han  sido  nombrados  en  asambleas 
de  instituciones  afiliadas  y no  afiliadas  a FOPRIDEH, 
convocadas  a iniciativa  de  la  Dirección  Ejecutiva  del  FHIS. 

Posiblemente  debido  a ello  su  presencia  ha  sido,  hasta 
ahora,  menos  que  simbólica  en  el  Consejo  de  Administración; 
como  norma  general  las  negociaciones  del  Fondo  con  las 
ONGs  han  sido  individuales.  A diferencia  de  los  contratistas, 
que  se  han  agrupado  en  la  "Asociación  de  Contratistas  de 
Obras  Civiles",  las  instituciones  de  desarrollo  han  carecido 
de  un  organismo  común  para  negociar  y concertar  con  el 
FHIS. 

Como  ejecutores  han  participado  del  23%  de  la  inversión 
(US$  25  millones)  y del  15%  de  los  proyectos  (783).  Pero  el 
grueso  de  su  presencia  permanente  se  ha  centrado  en  el 
Programa  de  Apoyo  al  Sector  Informal  (PASI),  aunque  tam- 
bién han  participado  de  manera  temporal  en  proyectos  de 
apoyo  al  área  de  la  salud,  construcción  de  letrinas  y de 
pupitres,  huertos  familiares,  de  alimentación  por  trabajo, 
etc. 

Una  diferencia  del  PASI,  en  cuanto  a los  programas  de 
infraestructura,  es  que  el  financiamiento  que  otorga  a los 
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ejecutores  y /o  intermediarios  tiene  un  carácter  reembolsable. 
El  mismo  forma  parte  del  Fondo  de  Financiamiento  a la 
Microempresa  (FFME)  constituido  a partir  de  préstamos/ 
donaciones  del  Gobierno  de  Holanda,  del  Banco  Mundial  y 
del  Gobierno  de  Honduras. 

Las  condiciones  de  financiamiento  a las  Organizaciones 
Intermediarias  han  sido  variables;  desde  tasas  de  interés  del 
6%  en  1990,  pasando  por  el  20%  y 28%  en  1992-1994,  hasta 
llegar  a las  actuales  del  30%.  El  PASI  también  ha  venido 
reconociendo  un  10%  para  los  gastos  operativos. 

Una  crítica  recurrente  del  FHIS  al  trabajo  realizado  por 
las  ONGs/OPDs,  se  ha  centrado  en  la  carencia  de  unidades 
especializadas  para  ejecutar  la  asistencia  técnica  y la  capa- 
citación a la  microempresa. 

En  todo  caso,  a lo  largo  del  período  1990-1994,  en  la 
población  objetivo  del  PASI  (8.5%  del  Sector  Informal 
Urbano),  las  ONGs/OPDs  se  convirtieron  en  la  principal 
fuente  de  financiamiento  (70%).  Pero  su  débil  articulación; 
diferencias  de  enfoque;  y baja  capacidad  propositiva,  las  ha 
convertido  básicamente  en  intermediarias  de  fondos. 

En  términos  generales,  las  instituciones  involucradas  en 
los  proyectos  del  FHIS  han  correspondido  a las  diversas 
denominaciones:  "Asistencialistas",  "Desarrollistas"  y 
"ONGs  Auténticas",  sin  dejar  de  mencionar  las  creadas  por 
el  gobierno  o surgidas  al  calor  de  la  compensación  social, 
las  cuales  han  sido  numerosas.  Desafortunadamente  en  el 
FHIS  no  se  tiene  acceso  a información  detallada  a partir  de 
la  cual  se  pueda  establecer  el  monto  de  financiamiento  y el 
número  de  proyectos  con  los  cuales  ha  sido  beneficiada 
cada  una  de  estas  denominaciones.  Sin  embargo,  es  un  hecho 
que  las  menos  beneficiadas  y las  que  han  enfrentado  mayores 
dificultades  han  sido  las  "Auténticas". 

Es  de  destacar  que  el  FHIS,  en  su  etapa  ü,  está  ofreciendo 
a las  ONGs/OPDs  su  involucramiento  en  un  nuevo  Pro- 
grama: el  de  Participación  Social  con  vista  a garantizar  la 
sostenibilidad  de  los  proyectos. 


3.  POSICIONES  CON  RESPECTO  AL  FHIS 

Este  tema  ocupó  un  lugar  importante  en  la  agenda  de 
los  años  1990-1992.  FOPRIDEH  fue  una  de  las  instituciones 
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que  participó  en  el  proceso  de  formulación  del  Fondo,  y 
brindó  asistencia  técnica  en  la  confección  de  diagnósticos  y 
de  otros  aspectos. 

Sin  embargo,  no  se  le  tomó  en  cuenta  para  el 
nombramiento  del  representante  de  las  instituciones  de 
desarrollo  en  el  Consejo  de  Administración.  Parece  ser  que, 
desde  un  inició,  esta  Federación  mantuvo  discrepancias  en 
tomo  a los  objetivos  de  creación  de  empleo  temporal  y de 
énfasis  en  la  infraestmctura,  en  tanto  el  centro  no  estaba 
puesto  en  el  ser  humano.  Esto  lo  consideran  una  diferencia 
de  concepción. 

En  efecto,  en  el  "Marco  Conceptual  de  FOPRIDEH",  se 
considera  que 

El  desarrollo  es  un  proceso  que  se  centra  en  el 
hombre  considerando  su  doble  dimensión  del  ser 
y del  tener  y que  busca  en  forma  constante  mejorar 
sus  niveles  de  bienestar  económico,  social,  político 
y cultural  para  pasar  de  una  situación  menos 
humana  a una  más  humana. 

Agregando  a renglón  seguido: 

Este  proceso  se  podrá  dar  en  la  medida  en  que 
sus  protagonistas  tomen  conciencia  de  su  propia 
realidad,  diseñen  alternativas  de  desarrollo  y 
fortalezcan  sus  organizaciones  que  les  permitan 
participar  en  la  realización  de  tales  alternativas. 

Para  discutir  sobre  este  tema  FOPRIDEH,  desarrolló 
varios  seminarios  y talleres.  En  su  Tercer  Congreso 
(noviembre  1991),  el  asunto  del  FHIS  fue  uno  de  los  temas 
más  debatidos;  dentro  de  las  críticas,  inquietudes  y 
comentarios  suscitados  en  torno  a este  tema  cabe  destacar  lo 
siguiente  (v.  FOPRIDEH,  Memoria  in  Congreso,  1991:144- 
155): 

• El  FHIS  no  es  la  solución  al  problema  de  la  pobreza;  la  solución 
es  un  programa  político,  un  proyecto  nacional  alternativo. 

• Las  OPDs  deben  dedicar  más  tiempo  a la  reflexión  y 
construcción  de  propuestas.  No  se  pueden  pasar  la  vida  entera 
realizando  tareas  al  ritmo  que  le  tocan  los  organismos  inter- 
nacionales. 
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• Las  OPDs  deben  abrirse  a la  participación  de  iniciativas 
gubernamentales,  todos  podemos  aportar  sobre  este  asunto,  el 
gobierno  ha  llegado  a un  nivel  de  madurez. 

• Las  OPDs,  con  la  cantidad  de  recursos  que  se  pueden  canalizar 
a través  del  FHIS,  corren  el  riesgo  de  terminar  siendo  un 
intermediario  financiero  más,  como  una  cooperativa  de  ahorro 
y crédito,  como  un  banco.  ¿Este  es  el  rol  que  las  OPD  quieren 
asumir  realmente  en  el  proceso  de  desarrollo  social  de  este  país? 

• Los  fondos  para  el  crédito  que  se  ofrecen  son  reembolsables 
para  un  campo  en  que  se  sabe  que  el  subsidio  es  necesario.  La 
interrogante  es:  ¿Está  efectivamente  el  FHIS  contribuyendo  al 
fortalecimiento  económico  de  las  OPDs? 

• El  manejo  de  créditos  del  FHIS  ha  sido  una  ventaja  porque  ha 
permitido  fortalecer  las  carteras  ya  existentes,  ampliando  la 
cobertura  social  y geográfica. 

• Es  necesaria  la  existencia  de  reuniones  con  los  organismos  de 
compensación  y las  OPDs  para  definir  políticas  de  manera 
conjunta. 

• Los  requisitos  de  contraloría  y auditoría  de  los  recursos  del 
FHIS  obliga  a las  organizaciones  a alcanzar  ciertos  niveles  de 
desempeño  institucional,  positivos  a la  larga. 

• La  participación  comunitaria  se  ve  inhibida  por  la  "generación 
de  empleo"  y los  pagos  que  se  dan.  Cuando  los  programas  de 
compensación  social  desaparezcan,  las  OPDs  todavía  estarán  en 
las  comunidades  y tendrán  que  realizar  un  doble  esfuerzo,  para 
poder  involucrar  de  nuevo  a la  gente  en  el  desarrollo  de  su 
comunidad. 


Este  Congreso  concluyó  con  una  serie  de  resoluciones, 
entre  ellas  las  referidas  a las  "Opciones  de  Política  Social 
para  el  Desarrollo  de  Honduras",  donde  se  destaca  que  la 
política  social,  ha  sido  sustituida  por  compensación  social 
reducida  a 

medidas  de  corto  plazo,  con  características  de 
emergencia,  desprovistas  de  una  perspectiva  glo- 
bal del  desarrollo,  con  un  impacto  social  muy 
limitado.  Se  reducen  a una  nueva  forma  de 
caridad:  la  caridad  estatal. 

Además,  se  determina  defender  la  política  social  frente 
a la  compensación,  luchar  por  democratizar  la  política  social, 
demandar  eficiencia  del  Estado  en  la  atención  de  lo  humano, 
participar  en  los  Espacios  abiertos  por  el  Estado  sin  dejarse 
instrumentalizar,  plantear  la  inversión  en  capital  humano 
como  una  prioridad  nacional,  considerar  la  alternativa  de  la 
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privatización  social,  articularse  estratégicamente  con  el 
movimiento  popular  (FOPRIDEH,  1991:170). 

En  realidad  FOPRIDEH,  a excepción  del  momento  de  la 
formulación,  no  ha  mantenido  mayores  relaciones  con  el 
FHIS,  pero  sí  algunas  de  sus  afiliadas  han  participado  en  los 
proyectos  del  Fondo,  tanto  las  "auténticas"  como  las  "desa- 
rrollistas". 

La  experiencia  para  ambas  ha  sido  diferente.  Tomemos 
el  caso  de  la  Comisión  Cristiana  de  Desarrollo  (CCD)  y de 
"Save  The  Children"  de  Honduras  (ASCH). 

La  primera  es  una  de  las  instituciones  de  mayor  tra- 
yectoria de  trabajo  con  organizaciones  de  base;  fundada  en 
1982  desarrolla  proyectos  de  educación,  producción 
agropecuaria,  salud,  autogestión  y cooperativas  en  zonas 
rurales  y suburbanas  de  los  Departamentos  más  pobres  del 
país  (Ocotepeque,  Lempira,  Santa  Bárbara,  Valle,  Intibucá  y 
Choluteca).  Su  financiamiento  proviene  de  IICO,  OXFAM, 
HEKS,  EZE,  Chistian  Aid  y otras. 

En  1993,  decidió  entrar  en  relación  con  el  FHIS,  sus- 
cribiendo un  convenio  por  un  año  para  desarrollar  proyectos 
de  apoyo  de  salud,  producción  agropecuaria,  construcción 
de  letrinas,  huertos  familiares  y alimentación  por  trabajo. 
Esos  proyectos  se  desarrollaron  en  los  Departamentos  de 
Nacaome  y Santa  Bárbara,  siendo  los  beneficiarios  directos 
los  Comités  de  Desarrollo  Comunal. 

Pero,  después  de  un  año  de  relación,  se  canceló  el 
convenio  por  divergencias  en  la  concepción  del  desarrollo, 
en  la  metodología  del  trabajo  y por  ser  desventajosa  econó- 
micamente. 

La  contradicción  fundamental  se  centró  en  el  campo 
metodológico;  el  interés  principal  de  los  funcionarios  del 
FHIS  por  la  cantidad  de  obras  construidas  y la  celeridad  de 
las  mismas  (el  llamado  sesgo  "ingenieril"),  impidió  el 
desarrollo  del  componente  participativo  y educativo  de  la 
comunidad,  aspecto  esencial  en  el  diseño  metodológico  de 
la  CCD. 

También  se  dio  un  permanente  conflicto  motivado  por 
la  obligación  de  propagandizar  el  Fondo  en  los  proyectos  en 
ejecución,  rotulando  cada  uno  de  ellos  de  blanco  y azul 
(colores  de  la  bandera  del  Partido  de  gobierno  en  ese 
momento). 


95 


En  el  campo  financiero  la  experiencia  no  fue  muy  venta- 
josa; se  financiaron  insumos,  materiales  y transporte,  no  así 
los  costos  del  personal,  al  final  los  recursos  de  la  CCD 
terminaron  complementando  el  costo  de  los  proyectos.  Con 
el  agravante  de  considerar  excesivos  y molestos  los  continuos 
controles  financieros. 

En  este  último  aspecto,  similar  situación  afrontaron  otras 
instituciones,  las  cuales  igualmente  cancelaron  la  relación 
de  trabajo.  Sobre  este  asunto  la  lógica  que  prevalece  en  los 
funcionarios  del  Fondo  es  que  las  ONGs/OPDs  son  orga- 
nizaciones de  promoción  sin  fines  de  lucro,  con  la  capacidad 
instalada  y recursos  para  desarrollar  su  labor.  El  aporte  del 
FHIS  es  concebido,  en  todo  caso,  como  un  simple  subsidio  a 
esa  labor  social  y no  como  una  nueva  fuente  de  finan- 
ciamiento. 

Por  su  parte,  "Save  The  Children"  de  Honduras  (ASCH), 
se  constituyó  en  1973  con  el  nombre  de  Federación  de 
Desarrollo  Juvenil  Comunitario  (FEDEJCO);  desarrolla 
programas  de  producción  agropecuaria,  conservación  de 
recursos  naturales,  educación  y desarrollo  de  recursos 
humanos,  salud  y nutrición,  apoyo  a la  microempresa  y 
peoueña  empresa  e infraestructura. 

Los  beneficiarios  de  esta  institución  son  los  niños  de 
familias  de  bajos  ingresos,  así  como  familias  y comunidades 
tanto  rurales  como  de  las  colonias  urbanas  marginales  de 
los  Departamentos  de  Choluteca,  Intibucá  y Francisco 
Morazán.  Sus  fuentes  de  financia  miento  son  "Save  The 
Children  Federación  Inc.",  de  Estados  Unidos,  AID,  UNICEF, 
ANDI/PYME,  Cuerpo  de  Paz  y otras. 

ASCH  ha  venido  trabajando  con  el  FHIS  desde  el 
momento  de  su  constitución  en  proyectos  de  construcción 
de  pupitres,  letrinas,  salud  (medicina  preventiva),  educación 
pre-escolar  no  formal,  y otros.  Valoran  los  primeros  dos 
años  como  muy  politizados,  pero  reconocen  la  alta  capacidad 
de  ejecución  del  Fondo  y de  beneficiar  a la  gente  con  obras 
concretas. 

Su  relación  se  ha  desenvuelto  ajena  a toda  contradicción 
y conflicto,  reconocen  que  los  recursos  del  FHIS  les  han 
permitido  desarrollar  una  mayor  y mejor  labor  en  las 
comunidades  beneficiarías;  pero  los  consideran  como  un 
complemento  a sus  planes  de  inversión,  los  cuales  están 
asegurados  por  el  financia  miento  internacional  que  reciben. 
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Creen  que  su  diferencia  con  otras  ONGs  radica  en  sus 
formas  de  organización  administrativo-financiero,  en  la 
estabilidad  del  personal,  su  nivel  profesional  y las  fuentes 
de  financiamiento.  ASCH  está  reputada  en  el  FHIS  como  la 
OPD  más  calificada;  otras  han  tenido  una  experiencia  simi- 
lar, pero  ciertamente  la  mayoría  de  las  afiliadas  a FOPRIDEH 
participantes  del  FHIS  han  enfrentado  dificultades. 

Para  la  Dirección  Ejecutiva  de  esa  Federación,  las  ONGs/ 
OPDs  han  sido  simplemente  utilizadas,  y varias  se  están 
muriendo  porque  se  les  retiró  la  ayuda  internacional,  y el 
FHIS  no  fue  la  alternativa  para  la  obtención  de  finan- 
ciamiento. En  realidad,  no  fueron  pocas  las  ONGs/OPDs 
que  vieron  en  el  FHIS  una  nueva  fuente  de  recursos  y se 
involucraron  en  actividades  para  las  que  no  estaban 
preparadas;  para  el  caso,  organizaciones  cuya  actividad 
central  había  sido  el  apoyo  agropecuario,  capacitación  o 
nutrición,  de  la  noche  a la  mañana  aparecieron  construyendo 
pupitres,  letrinas,  etc.  El  resultado  fue  decepcionante. 

Naturalmente,  la  ausencia  de  coordinación,  de  proyecto 
político  y de  un  plan  particular,  orientado  a resolver  sus 
debilidades  (como  la  falta  de  profesionalización),  han  sido 
factores  fimd.amerítales  de  esc  reruliado. 

En  la  actualidad,  ciertas  instituciones  de  desarrollo,  que 
se  mantuvieron  totalmente  al  margen  del  FHIS  I ante  el 
nuevo  discurso  "de  la  inversión  social"  y de  la  "participación 
social",  aunque  aún  con  reservas,  están  considerando 
modificar  su  postura  original.  No  obstante,  mientras  el 
Movimiento  de  ONGs/OPDs  no  resuelva  los  problemas  de 
fondo  mencionados  continuará  siendo  fácil  presa  de  la 
iniciativa  gubernamental  y muy  pocas  luces  aportará  a una 
política  social  alternativa. 


4.  LA  PARTICIPACION  SOCIAL,  UN  NUEVO  OFRECIMIENTO 

En  respuesta  a las  críticas  sobre  la  falta  de  sostenibilidad 
de  los  proyectos,  el  FHIS  II  ha  abierto  un  nuevo  Programa: 
la  Participación  Social  (PS)  que  tiene  como  propósito  funda- 
mental promover  la  participación  de  las  alcaldías  y 
comunidades  y asegurar  la  sostenibilidad  de  los  proyectos. 
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El  fundamento  de  ese  nuevo  programa  es  la  recien- 
temente creada  Contraloría  Social  de  Proyectos.  De  manera 
operativa,  el  FHIS  está  entendiendo  a la  PS,  como 

la  implicación  de  los  beneficiarios  y de  las 
autoridades  locales  en  sus  respectivos  proyectos 
en  los  aspectos  de  la:  promoción,  evaluación, 
contratación,  supervisión  (contraloría  social)  y, 
operación  y mantenimiento  ^ 

El  Objetivo  de  Desarrollo  propuesto  es 

Fortalecer  la  sociedad  civil  y promover  el 
desarrollo  socioeconómico  a nivel  local 

y los  Objetivos  Específicos: 

Asegurar  la  sostenibilidad  de  los  proyectos 
financiados  por  el  FHIS  y fortalecer  los  gobiernos 
municipales 

El  menú  de  .proyectos  es  amplio  y variado:  abarca 
Educación  (kinders,  escuelas  y colegios);  Salud  (CESARes  y 
CESAMOs);  Salubridad  y Saneamiento  (alcantarillados 
sanitarios,  letrinas  y agua  potable);  Facilidades  Comunitarias 
(lavaderos  públicos,  mercados,  rastros  públicos)  y Medio 
Ambiente  (reforestación,  protección  del  recurso  agua  y con- 
trol de  la  degradación). 

Este  Programa  ya  comenzó  a funcionar  con  fondos 
aportados  por  el  KfVV  y con  la  asistencia  técnica  del  PNUD. 
Actualmente  se  encuentran  involucradas  22  ONGs/OPDs 
que  están  por  iniciar  110  proyectos  de  Participación  Social. 
Al  igual  que  en  los  otros  proyectos,  a las  instituciones  de 
desarrollo  se  les  está  invitando  para  que  participen  en  la 
fase  de  ejecución,  no  así  en  la  identificación  y diseño. 

El  proceso  de  selección  de  estas  instituciones  ha  sido 
largo,  engorroso  y,  sobre  todo,  marcado  por  el  constante 
cambio  de  decisiones  en  las  instancias  de  dirección  del  FHIS, 


2.  FHIS  II,  Lineamientos  para  la  Ejecución  de  Proyectos  de  PS,  enero  1995. 

3.  Ibid. 

4.  Ibid. 
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tanto  de  tipo  concepcional  como  operativo.  A pesar  que  la 
PS,  como  nuevo  componente,  se  define  desde  inicios  de 

1994  y,  para  ello,  se  instala  una  oficina,  es  hasta  junio  de 

1995  que  han  comenzado  a desarrollarse  proyectos  con- 
cretos. En  un  principio  se  concibe  como  un  proyecto  piloto  a 
desarrollarse  solo  en  algunas  zonas,  pero  ahora  se  ha  in- 
corporado plenamente  como  un  Programa  más  del  FHIS,  lo 
que  significa  que  todo  proyecto  de  infraestructura,  con- 
siderado en  el  menú  de  la  ré,  incorpora  este  componente 
desde  el  mismo  momento  de  su  aprobación. 

Las  OPDs,  para  poder  calificar,  deben  presentar  una 
detallada  ficha  de  inscripción,  acompañada  de  los  docu- 
mentos siguientes: 

1)  Fotocopia  de  publicación  de  la  personalidad  jurídica  en 

el  Diario  Oficial; 

2)  Curriculum  del  personal  profesional  permanente; 

3)  Estados  financieros  de  los  dos  últimos  años; 

4)  constancia  de  los  dos  últimos  proyectos  ejecutados; 

5)  Constancia  de  finiquito  extendida  por  el  FHIS,  si  ha 

ejecutado  proyectos  para  el  mismo; 

6)  Referencias  de  Organismos  Públicos,  Organismos  de 

Base  y Organismos  Internacionales. 

De  acuerdo  con  criterios  ya  establecidos  (Ver  Anexo  C) 
no  califican  las  instituciones  con  una  experiencia  profesional 
menor  de  dos  años,  con  un  capital  invertido  inferior  a Lps 
200,000.0  (unos  US$  25,000),  con  menos  de  tres  profesionales 
permanentes,  con  estados  negativos  por  dos  años  o que 
carezcan  de  ellos,  así  como  las  que  no  posean  referencias 
comunales  y reconocimiento  legal.  De  cumplirse  esos 
criterios  se  evitaría  una  nueva  explosión  de  ONGs/ OPDs 
tal  como  ocurrió  con  el  FHIS  I,  y podrían  ser  favorecidas 
instituciones  con  una  verdadera  trayectoria  de  servicio  a los 
sectores  populares. 

Los  fondos  de  este  Programa  son  no  reembolsables  y su 
costo,  con  la  excepción  de  los  proyectos  de  agua  potable  y 
alcantarillado,  representa  el  4.5%  del  costo  total  del  proyecto 
de  infraestructura.  Los  proyectos,  cuyo  costo  sea  inferior  a 
Lps  190,000.0  (unos  US$  20,800.0),  se  pagarán  como  mínimo 
Lps  8,600.0  (US$  940.0)  para  un  período  de  seis  meses.  Por 
su  parte,  por  los  proyectos  con  costo  superior  a Lps  350,000.0 
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(US$  38,000.0)  y con  una  duración  superior  a los  seis  meses 
se  reconocerá  Lps  15,800.0  (US$  1,800.0)  de  costo  base,  y Lps 
1,450.0  (US$  158.0)  por  cada  mes  adicional.  Y por  los 
proyectos  (AID)  de  agua  potable  y alcantarillado,  se  destinará 
para  la  Participación  Social  el  10%  del  costo  total  de 
infraestructura  en  las  ciudades  grandes  e intermedias,  y 
hasta  el  6%  en  las  comunidades  menores. 

Las  garantías  a presentar  por  la  ONGs/OPDs  consisten 
en 

Un  pagaré,  una  carta  fianza  comercial,  una  fianza 
bancaria  o una  libreta  de  ahorro  en  custodia. 

Este  asunto  de  las  condiciones  de  financiamiento  ha 
sido  fuente  de  conflicto  entre  las  OPDs/ONGs  involucradas 
en  los  proyectos  de  PS  y la  dirección  del  FHIS.  En  tanto  que 
las  instituciones  de  desarrollo  consideran  que  los  fondos 
aportados  son  insuficientes;  debido  a ello  las  22  orga- 
nizaciones inscritas  en  este  Programa  elaboraron  un  plan- 
teamiento conjunto  el  cual  no  fue  admitido  por  el  FHIS, 
debido  a que  no  están  permitidas  las  negociaciones  colec- 
tivas, sólo  los  acuerdos  individuales. 

Sin  embargo,  ese  conflicto  fue  resuelto  parcialmente 
ampliando  el  número  de  proyectos  permitidos  a cada  ONG/ 
OPD.  En  un  principio  sólo  se  permitían  6 proyectos  por 
institución,  pero  ahora  se  ha  adoptado  la  política  de  la  zoni- 
ficación  mediante  la  cual  cada  ONG/OPD  puede  concentrar 
todos  los  proyectos  de  PS  en  la  zona  asignada,  lo  que  le 
permitirá  a cada  una  de  las  organizaciones  actualmente 
involucradas  manejar  un  promedio  de  22  proyectos. 

Empero,  continúan  estando  presentes  conflictos  no 
resueltos^  derivados  de  su  marginamiento  de  la  fase  inicial 
(identificación  y diseño  de  los  proyectos),  de  los  pro- 
cedimientos para  la  coordinación  con  los  ejecutores  de  obras 
físicas  y la  metodología  para  la  promoción  de  la  PS.  Por  otro 
lado,  a pesar  de  que  todos  hablan  de  participación,  no  está 
claro  qué  se  va  entender  por  tal,  y si  en  realidad  ésta  va  a 
potenciar  la  organización  de  las  comunidades  y fortalecer  la 
sociedad  civil. 

En  el  Contrato  de  Promoción  de  la  PS  se  precisan  las 
actividades  y resultados  a presentar  por  cada  ejecutor:  auto- 
diagnóstico  comunitario,  llenado  de  ficha  de  evaluación  ex- 
ante, fortalecimiento  de  la  Organización  Responsable  del 
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Proyecto,  elaboración  y ejecución  de  Plan  de  Actividades 
Concretas  de  la  PS,  elaboración  de  ideas  de  proyectos  mu- 
nicipales, elaboración  del  plan  anual  de  mantenimiento  con 
Participación  Social,  apoyo  a la  Organización  Responsable 
del  Proyecto  para  la  ejecución  del  Plan  Anual  de  Man- 
tenimiento (Resumen  del  Manual  de  la  PS,  marzo  1995). 

Es  de  resaltar  que  en  esta  última  versión  de  la  PS,  con 
respecto  a visiones  anteriores,  hay  una  reducción  del  objetivo 
de  la  participación  de  la  sociedad  civil  y del  fortalecimiento 
del  gobierno  local.  Existen  documentos  donde,  como 
productos  de  importancia,  se  destacaban  la  confección  de 
una  Caracterización  Municipal  que  debería  ser  preparada 
junto  a la  Corporación  Municipal,  líderes  comunitarios  e 
instituciones  con  presencia  en  el  Municipio;  así  como  el 
perfil  del  Plan  de  Desarrollo  del  Municipio  pensado  para  un 
período  de  cinco  años.  Dentro  de  esto  último  también  estaba 
contemplado  un  Plan  de  Fortalecimiento  de  las 
Corporaciones  Municipales  (FHIS,  Lineamientos  para  la 
Contratación  de  Ejecutores  de  PS,  enero  1995).  Parecería 
que  ahora  el  interés  central  es  únicamente  el  mantenimiento 
de  la  obra  física,  persistiendo  la  visión  “ingieneril"  en  los 
funcionarios  del  Fondo. 

Pero  aún  así,  el  componente  de  PS  se  presenta  como  un 
paquete  para  acompañar  el  proceso  de  descentralización 
municipal  desde  donde  se  puede  contribuir  al  proceso  de 
construcción  democrática  a partir  de  la  localidad;  no  obs- 
tante, sin  una  sólida  coordinación  interinstitucional,  sin  un 
proyecto  propio  de  sociedad,  sin  capacidad  de  propuesta  y 
de  concertación  existe  el  serio  peligro  para  las  ONGs/OPDs 
de  convertirse  en  simples  intermediarias  del  desmontaje  del 
sistema  de  política  social. 


5.  POSICIONES  DE  LOS  MOVIMIENTOS  SOCIALES 

El  movimiento  social,  fuertemente  golpeado  por  la 
represión  gubernamental  en  la  década  de  los  ochentas  y en 
los  años  1990-1993  (expresada  en  la  destrucción  de 
numerosas  organizaciones  sindicales,  división  del 
movimiento  campesino  y desarticulación  de  la  lucha  popu- 
lar en  general),  ha  valorado  al  FHIS,  desde  su  surgimiento, 
como  un  instrumento  para  mediatizar  y neutralizar  la  lucha 
popular. 
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Ni  siquiera  se  le  ha  considerado  como  un  paliativo  para 
enfrentar  el  problema  de  la  pobreza,  en  tanto  se  ha  dudado 
que  los  recursos  lleguen  a los  pobres  y,  más  bien,  se  cree  que 
es  una  nueva  fuente  de  corrupción  o,  en  todo  caso,  una 
forma  para  organizar  las  clientelas  políticas. 

En  realidad,  en  el  movimiento  social  muy  poco  se  conoce 
del  FHIS,  a no  ser  la  constante  campaña  gubernamental  al 
respecto.  Además,  hay  que  indicar  que,  directamente, 
ninguno  de  sus  sectores  ha  sido  beneficiado  con  este  pro- 
grama, los  proyectos  se  han  destinado  directamente  a las 
comunidades  y,  en  el  caso  de  las  zonas  rurales,  los  pequeños 
productores  agrícolas  no  han  sido  parte  de  la  población 
objetivo. 

Pero,  incluso  en  las  comunidades  las  organizaciones 
de  base,  en  términos  generales,  han  estado  al  margen  de  las 
actividades  del  FHIS;  reduciendo  su  papel,  en  la  mayoría  de 
los  casos,  a ser  simples  observadores  o,  en  la  mejor  de  los 
situaciones,  “asalariados"  de  la  construcción  de  las  obras 
físicas:  escuelas,  kinders,  centros  de  salud,  letrinas,  etc. 

No  obstante  lo  anterior,  algunos  sectores  del  Movimiento 
Popular,  como  el  campesino,  han  venido  modificando  sus 
posiciones  originales.  En  abril  de  1994  las  dos  centrales 
campesinas:  Consejo  Coordinador  de  Organizaciones 
Campesinas  de  Honduras  (COCOCH)  y el  Consejo  Nacional 
Campesino,  suscribieron  un  convenio  con  el  Director 
Ejecutivo  del  FHIS,  Manuel  Zelaya,  mediante  el  cual  se  dio 
vida  al  nuevo  Programa  "Apoyo  a los  Pequeños  Productores 
Agrícolas". 

La  importancia  de  este  convenio  es  doble,  en  primer 
lugar,  a través  del  mismo  se  está  incorporando  a la  población 
objetivo,  a los  pequeños  productores  agrícolas,  con  el 
propósito  de  beneficiarlos  con  créditos  para  la  producción 
y,  en  segundo  lugar,  marca  el  primer  acercamiento  del 
Movimiento  Popular  con  el  FHIS. 

Sin  embargo,  este  convenio  se  ha  enfrentado  con 
dificultades  por  la  falta  de  fondos;  en  agosto  de  1994  el 
COCOCH,  en  Carta  Abierta  al  Director  Ejecutivo  del  Fondo 
decía  que 

Muy  a pesar  nuestro,  la  esperanza  que  despertó 
la  firma  de  este  convenio  se  está  muriendo  por  la 
falta  de  financiamiento  para  el  FHIS  por  parte  de 
su  gobierno.  Se  venció  el  período  de  siembra  de 
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primera  y no  recibimos  fondos  y así  ha  ocurrido 
hasta  ahora. 

No  obstante,  la  carta  concluía  con  la  decisión  de 

Otorgar  el  más  firme  respaldo  al  FHIS  en  sus 
gestiones  de  financiamiento  para  los  pequeños 
productores  agrícolas. 

Dirigentes  campesinos  consultados  son  del  criterio  que 
el  FHIS  debería  de  asumir  una  real  concepción  de  desarrollo 
con  una  vinculación  concreta  con  la  producción.  Al  mismo 
tiempo,  les  preocupa  la  débil  participación  de  instituciones 
de  desarrollo  en  su  conducción  y la  ausencia  de  espacios  de 
consulta  del  movimiento  social. 

En  verdad,  uno  de  las  mayores  limitaciones  del  FHIS  es 
la  falta  de  voluntad  de  sus  dirigentes  a abrir  espacios  para  la 
discusión,  reflexión  y evaluación  de  este  instrumento 
definido  como  de  "lucha  contra  la  pobreza",  lo  cual,  más 
que  una  actitud  personal  de  sus  funcionarios,  corresponde  a 
la  cultura  autoritaria  y antidemocrática  que  le  da  forma  y 
contenido  al  actual  Estado  hondureño. 
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CAPITULO  IV 


FONDO  DE  CREDITO  PARA 
APOYO  AL  SECTOR 
INFORMAL  URBANO^ 


1.  ANTECEDENTES 

Desde  el  momento  de  su  organización,  en  enero  de  1990 
comienza  a operar  un  Programa  de  Crédito  destinado  a la 
microempresa  y autoempleados  con  fondos  del  Banco 


1.  Este  apartado  está  dedicado  a abordar  una  experiencia  concreta  de 
relacionamiento  FHIS-ONG;  para  ello  se  ha  tomado  el  caso  del  Centro  de 
Desarrollo  Humano  (CDH)  y su  participación  en  el  Programa  de  Apoyo 
al  Sector  Informal  (PASI).  Su  elaboración  ha  sido  posible  gracias  a la 
valiosa  información  proporcionada  por  el  personal  encargado  del 
Programa  de  Crédito  del  CDH,  así  como  por  sus  informes  internos  de 
trabajo  a los  que  se  ha  tenido  acceso.  De  mucha  utilidad  han  sido,  también, 
algunas  evaluaciones  y documentos  valorativos  sobre  el  trabajo  del  PASI. 
Por  lo  extenso,  heterogéneo  y disperso  del  universo  de  beneficiarios  del 
CDH,  con  acceso  a los  créditos  del  FHIS,  no  fue  posible  levantar  una 
muestra  representativa  que  recogiera  el  sentir  y pensar  de  los  mismos, 
por  demás  eso  rebasaba  los  objetivos  del  presente  estudio. 
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Mundial.  En  agosto  de  1991,  para  el  manejo  de  este  tipo  de 
proyectos,  se  crea  el  Programa  de  Apoyo  al  Sector  Informal 
(PASI),  el  cual,  a diferencia  del  resto  de  Programas 
dependientes  del  FHIS,  se  orienta  "al  mejoramiento  del 
empleo  y los  ingresos  en  las  microempresas"  del  Sector 
Informal  Urbano  (SIU).  El  PASI,  desde  esa  fecha,  maneja 
el  Fondo  de  Financiamiento  para  la  Microempresa  (FFME); 
operativamente  abarca  tres  aspectos:  crédito,  apoyo  orga- 
nizativo de  base  y capacitación,  a ser  desarrollados  por  las 
Organizaciones  Intermediarias  (OI),  mayoritariamente 
ONGs/OPDs  pero  también  organizaciones  de  microempre- 
sarios,  gremios  de  productores  y cámaras  de  comercio.  Su 
ámbito  de  acción  son  las  28  ciudades  de  Honduras  con  más 
de  10,000  habitantes.  El  PASI  se  inscribe  en  un  contexto 
caracterizado  por  el  incremento  de  la  pobreza  y de  las  difi- 
cultades de  ocupación  laboral  formal  en  las  principales 
ciudades  del  país.  Se  estima  que,  en  Honduras,  de  los  70,000 
nuevos  puestos  de  trabajo  demandados  anualmente  el  sector 
moderno  apenas  tiene  capacidad  de  absorber  el  10,000  per- 
sonas, siendo  el  sector  informal  la  única  fuente  de  ingresos 
para  importantes  capas  de  la  población  que  se  enfrentan  a 
grandes  limitaciones  en  el  acceso  al  capital  y a la  capacitación 
técnica. 

Desde  finales  de  los  años  ochentas,  distintas  proyecciones 
estiman  que,  cerca  del  30%  de  la  PEA  urbana  ocupada,  lo 
está  en  el  SIU,  representando  una  población  de  200,000 
personas  y 105,000  unidades  (1.9  personas  por  esta- 
blecimiento). En  1989,  de  acuerdo  al  informe  de  SECPLAN- 
OIT-PNUD  ("Urgencias  y Esperanzas",  1991), 

el  60.9%  de  los  indigentes  hondurenos  estaban 
ocupados  en  el  sector  informal  y el  40.6%  de  los 
pobres  se  empleaban  en  el  sector  informal.  En 
Cambio,  solamente  el  28.7%  de  los  no  pobres  eran 
trabajadores  del  sector  informal.  Los  ingresos 
medios  del  sector  informal  eran  el  44%  de  los  del 
sector  formal 

Al  momento  de  implementarse  el  Programa  de  Ajuste, 
en  1990,  se  proyectó  un  aumento  del  desempleo  en  los 


2.  Citado  en:  PASI,  Estudio  de  Medición  de  Impacto  Socio-Económico, 
1994. 
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asalariados  del  sector  estatal  y privado  moderno,  así  como 
un  incremento  del  sector  informal  y de  sus  dificultades;  por 
ello  el  PASI  se  concibió  como  un  programa  de  compensación 
social  del  SIU,  orientado  a la  generación  y sostenimiento  de 
empleo. 

En  este  Programa,  que  apenas  representa  el  6%  de  la 
inversión  y el  1 % del  número  global  de  proyectos  del  FHIS, 
es  donde  se  han  involucrado  el  mayor  número  de  ONGs/ 
OPDs  en  proyectos  con  un  carácter  más  permanente.  A inicios 
de  1995,  las  ONGs/OPDs  involucradas  en  el  Fondo  de 
Financiamiento  a la  Microempresa  (FFME),  se  aproximaban 
a 40.  Este  fondo  ha  manejado  US$  5 millones  (Lps  34  mi- 
llones), provenientes  de  aportes  del  Gobierno  de  Holanda 
(US$  2.8  millones),  del  Banco  Mundial  (US$  1.7  millones)  y 
del  Gobierno  de  Honduras  (US$  225  mil). 

Una  de  esas  instituciones  involucradas  ha  sido  el  Centro 
para  el  Desarrollo  Humano  (CDH),  fundada  en  1985  y 
dedicada  a desarrollar  básicamente  tres  programas:  In- 
vestigación, Capacitación-Asesoría  al  Movimiento  Popular 
y Apoyo  a la  Microempresa.  En  1989  abrió  su  primer 
programa  de  crédito  (con  FOPRIDEH)  y,  en  noviembre  de 
1990,  entró  en  relación  con  el  FHIS. 

Desde  esa  fecha,  el  CDH  ha  implementado  tres  proyectos 
de  crédito  con  el  PASI.  El  primero,  en  apoyo  a los  locatarios 
del  mercado  y comerciantes  ambulantes  del  Distrito  Central 
y,  el  segimdo  y tercero,  orientado  a las  microempresas  de 
mercados  y barrios  marginales. 

El  primero  de  esos  proyectos  fue  asumido  conjuntamente 
con  otras  tres  instituciones:  Instituto  de  Desarrollo 
Hondureño  (IDH),  Asociación  Save  The  Children  de  Hon- 
duras (ASCH)  y la  Asociación  Hondureña  para  el  Desarrollo 
de  la  Juventud  y de  la  Mujer  Rural  (AHDEJUMUR), 
respondiendo  a la  oferta  del  FHIS  de  apoyar  con  asistencia 
financiera  y capacitación  a los  vendedores  de  los  mercados 
del  Distrito  Central. 

Los  dos  proyectos  restantes  han  sido  desarrollados 
únicamente  por  el  CDH,  respondiendo  a las  demandas  de 
sus  beneficiarios. 
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2.  PROYECTO:  APOYO  A LOS  LOCATARIOS 
DEL  MERCADO  Y COMERCIANTES 
DEL  DISTRITO  CENTRAL 

2.1.  Breve  Descripción  del  Proyecto 

El  propósito  del  Proyecto,  identificado  con  el  código  P/ 
64/0801/1134,  con  fecha  del  23/11/90,  era  proporcionar 
asistencia  financiera  y capacitación  a 4,000  locatarios  y 
comerciantes  ambulantes  de  los  mercados  del  Distrito  Cen- 
tral: Zonal  Belén,  San  Isidro,  Colón,  Las  Américas,  Alvarez, 
Jacaleapa,  San  Manuel,  Los  Dolores  y grupos  de  comerciantes 
ambulantes  organizados;  a través  de  la  modalidad  de  Bancos 
Comunales. 

Los  fondos  del  proyecto  provinieron  en  su  totalidad  del 
FHIS  por  un  monto  de  Lps  2,377,622.0  (aproximadamente 
US$  445,000.0)  de  los  cuales  2,000,000.0  tenían  un  carácter 
reembolsable  y 377,622.0  (16%  del  total  del  proyecto)  un 
carácter  no  reembolsable,  destinado  a cubrir  los  gastos 
administrativos  de  las  cuatro  ONGs/OPDs  involucradas. 

La  tasa  de  interés  cobrada  por  el  FHIS  a las  instituciones 
intermediarias  fue  del  6%  anual  sobre  saldos  insolutos, 
podiendo  éstas  colocar  los  fondos  en  el  beneficiario  final  a 
una  tasa  de  interés  como  mínimo  del  24%;  en  caso  de  mora 
la  tasa  establecida  fue  de  1.5%  sobre  cuota  vencida.  El  periodo 
de  gracia  establecido  fue  de  tres  meses,  a partir  de  la  firma 
del  convenio. 

Asimismo,  quedó  establecida  la  obligación,  de  las 
instituciones  ejecutoras,  de  llevar  contabilidad  de  ese  fondo 
por  aparte  de  otras  cuentas,  con  procedimientos  contables 
normalmente  aceptables.  También  se  suscribió  el  compro- 
miso de  utilizar  esos  fondos  únicamente  para  cumplir  con  la 
finalidad  del  proyecto,  en  caso  contrario  se  procedería  de 
inmediato  a recuperar  los  fondos.  La  supervisión  y evalua- 
ción del  FHIS  se  ejercería  a través  de  su  Dirección  de  Control 
y Seguimiento  de  Proyectos. 

En  el  transcurso  del  desarrollo  del  Proyecto  por  solicitud 
de  las  ONG/OPD  involucradas  la  meta  original  en  cuanto 
al  número  de  beneficiarios  se  redujo  de  4,000  a 2,000,  debido 
a que  los  fondos  aprobados  no  cubrían  las  necesidades  de 
préstamos  de  la  meta  inicial. 
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Además,  se  le  hicieron  dos  Addendum  al  contrato  de 
financiamiento,  mediante  el  primero  (con  fecha  23/4/91)  se 
logró  el  aumento  del  fondo  no  reembolsable  en  Lps  154,021.0, 
para  la  contratación  de  cuatro  capacitadores,  alquileres  de 
locales  para  capacitación  y equipo  de  computo;  alcanzando 
el  21%  los  fondos  no  reembolsables  de  la  totalidad  del 
proyecto.  Y con  el  segundo  Addendum  (28/4/93)  se  pro- 
rrogó la  fecha  de  terminación  del  Proyecto  en  seis  meses, 
quedando  fijada  la  misma  para  noviembre  de  1993  (plazo 
total  de  treinta  y seis  meses). 


2.2.  Objetivos  del  Proyecto 

a)  Promover  el  mejoramiento  del  ingreso  y,  conse- 
cuentemente, de  las  condiciones  de  vida  de  los  grupos  so- 
ciales menos  favorecidos  que  realizan  su  actividad  económica 
en  los  mercados  de  la  capital. 

b)  La  incorporación  al  proceso  económico  y social  del 
país  en  una  forma  más  justa,  mediante  el  otorgamiento  de 
créditos  en  condiciones  de  mercado  a los  locatarios  y co- 
merciantes ambulantes  de  manera  ágil  y eficiente. 

c)  Asegurar  una  fuente  estable  de  recursos  para  millares 
de  familias  que  dependen  de  las  actividades  de  los  bene- 
ficiarios. 

d)  Fomentar,  con  la  aplicación  del  programa  y la 
disposición  de  los  beneficiarios,  la  autogestión  y las  acti- 
vidades de  los  beneficiarios  a través  de  la  creación  de  es- 
tructuras organizativas  propias  que  permitan  crear  con- 
diciones para  mantener  permanentemente  el  servicio 
crediticio. 

e)  Desarrollar  un  programa  de  promoción  y capacitación 
conducente  a la  consolidación  del  proyecto  de  crédito 
orientado  a lograr  el  objetivo  descrito  en  el  inciso  anterior. 

f)  Incentivar  la  capacidad  de  ahorro  de  los  usuarios  con 
fines  de  bienestar  familiar. 
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g)  Disminuir  la  explotación  de  que  son  objeto  los 
comerciantes  por  parte  de  usureros,  y proveerlos  de  capital 
de  trabajo  para  sus  actividades  productivas  y comerciales 
en  condiciones  de  pago  flexibles. 


23.  Los  Bancos  Comunales 

El  eje  fundamental  del  Proyecto  estuvo  centrado  en  la 
organización  de  los  bancos  comunales,  como  una  forma  de 
asociación  colectiva  de  los  vendedores  de  los  mercados  para 
hacer  frente  a los  requerimientos  de  financiamiento;  para 
alcanzar  la  meta  del  número  de  beneficiarios  se  organizaron 
100  bancos  comunales,  25  por  cada  institución  con  20  socios 
cada  uno. 

CDH  organizó  22  bancos  comunales,  y para  ello,  contó 
con  un  fondo  de  Lps  500,000.0  (unos  US$  94,000)  para  con- 
ceder créditos  aplicando  la  modalidad  de  ciclos,  iniciando 
con  montos  de  Lps  300.0  para  cada  asociado  (más  o menos 
US$  56),  los  cuales  eran  devueltos  semanalmente  con  pagos 
de  Lps  50.0,  más  los  intereses,  y una  cuota  de  ahorro  de  Lps 
5;  la  cantidad  máxima  a prestar  por  socio  era  de  Lps  1,200.0 
(US$224).  Teóricamente,  al  llegar  al  sexto  y último  ciclo, 
cada  miembro  del  banco  llegaría  ahorrar  Lps  1,000.0, 
sumando  colectivamente  la  cantidad  de  Lps  20,000.0  más 
los  intereses  devengados  por  su  depósito  en  un  banco 
comercial  que  seria  la  fuente  de  capitalización  del  banco 
comunal  y la  base  para  el  manejo  independiente  por  sus 
miembros. 

Sin  embargo,  en  caso  de  mora  de  uno  o varios  de  sus 
socios,  con  ese  fondo  los  Bancos  Comunales  también  tendrían 
que  responder  para  cumplir  con  las  obligaciones  adquiridas 
con  los  acreedores  financieros. 


2.4.  Coordinación  del  Proyecto 

Para  ello  se  organizó  un  Comité  Coordinador  integrado 
por  las  cuatro  instituciones  involucradas,  distribuyéndose 
las  funciones  de  la  manera  siguiente: 


no 


• Coordinación  de  la  Capacitación  ASCH 

• Coordinación  de  los  Promotores  IDH 

• Coordinación  de  la  Información  Contable  CDH 

• Coordinación  de  la  Estadíst.  del  Proyecto  AHDEJUMUR 

También  se  definieron  políticas,  procedimientos  y me- 
todologías para  facilitar  la  coordinación  y darle  coherencia 
a la  conducción  del  Proyecto. 


2.5.  Resultados 

a)  Se  otorgaron  605  préstamos  con  un  monto  de  Lps 

2.325.635.0  recuperándose  Lps  2,180,063.0  en  capital  y Lps 

157.162.0  en  intereses  normales  y mora  torios.  La  mora  ac- 
tual, calculada  en  Lps  116,000.0,  es  muy  difícil  de  recuperar 
por  la  situación  de  pobreza  de  los  beneficiarios,  por  las 
débiles  garantías  que  respaldaron  los  préstamos,  por  la 
percepción  de  las  ONGs/OPDs  como  instituciones  de 
beneficencia  y por  la  misma  politización  del  FHIS;  cabe 
destacar  que  esa  cantidad  es  lo  que  podría  representar  la 
utilidad  de  las  ONGs/OPDs  en  la  intermediación  financiera. 

b)  Los  préstamos  se  destinaron  el  95%  al  comercio  y el 
5%  a la  industria,  lográndose  sostener  el  empleo  de  más  de 
600  trabajadores. 

c)  Desde  los  intereses  de  los  beneficiarios  lo  que  más  se 
apreció  fue  la  tasa  de  interés  baja  (24%  anual),  si  se  compara 
con  las  que  cobran  los  agiotistas  (mercado  informal),  las 
cuales  llegan  a alcanzar  hasta  una  tasa  de  interés  anual  del 
300%. 

d)  A pesar  de  los  esfuerzos  desarrollados  por  las  ONGs/ 
OPDs,  la  capacitación  no  logró  cubrir  a la  totalidad  de  los 
beneficiarios,  en  tanto  un  importante  porcentaje  de  los 
mismos  la  percibieron  como  un  simple  requisito  para  obtener 
el  crédito;  además,  los  horarios  de  los  cursos  les  afectaban  la 
atención  de  sus  negocios. 

e)  La  mayoría  de  los  bancos  comunales  se  desintegraron; 
debido  a que  fue  una  modalidad  organizativa  impuesta 
"desde  arriba",  que  no  tuvo  en  cuenta  la  tradición  de  los 
autoempleados  de  trabajo  individual  o por  cuenta  propia. 
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Ese  resultado  ya  se  preveía  en  una  evaluación  realizada  en 
1992,  donde  se  destacaba  que  el  24%  de  los  miembros  de  los 
Bancos  Comunales  habían  desertado  por  no  estar  de  acuerdo 
con  su  concepción,  con  los  bajos  montos  otorgados  y por  la 
carga  que  representan  los  socios  en  mora  (Salinas,  1992). 

f)  Los  resultados  obtenidos  y las  diferencias  de  enfoque 
no  permitieron  consolidar  y darle  un  carácter  permanente  a 
la  coordinación  de  las  instituciones  ejecutoras  del  Proyecto, 
con  el  agravante  que  una  de  ellas  tuvo  que  salir  de  la 
coordinación  por  problemas  con  el  manejo  y recuperación 
de  los  créditos  a su  cargo. 

g)  Al  final,  los  objetivos  planteados  originalmente  se 
revelaron  demasiados  ambiciosos  y los  resultados  obtenidos 
fueron  muy  modestos. 


3.  PROYECTO  DE  APOYO  A LAS  MICROEMPRESAS 
3.1.  Breve  Descripción  del  Proyecto 

En  noviembre  de  1991,  con  el  Código  P/63/0801/3410- 
0,  el  CDH  firmó  contrato  de  financiamiento  con  la  finalidad 
de  fortalecer  a vendedores  de  mercados  con  la  metodología 
de  Bancos  Comunales  y a microempresarios  individuales 
del  Distrito  Central.  Y,  en  septiembre  de  1993,  se  firmó  otro 
contrato  como  complemento  del  anterior. 

Se  considera  como  beneficiarios  a la  población  de  escasos 
recursos  del  área  urbana  del  departamento  de  Francisco 
Morazán,  sin  acceso  a crédito,  con  experiencia  y /o  cono- 
cimiento previo  en  las  actividades  productivas  que  están 
realizando. 

Los  fondos  de  los  convenios  provinieron  en  su  totalidad 
del  PASI.  En  el  primer  convenio,  1,5000,000.0  (US$  280,000) 
y en  el  segundo,  1,100,000.0  (US$  175,000).  Reconociéndose, 
en  cada  caso,  gastos  operativos  por  el  10%  de  los  montos 
globales  a ser  destinados  para  la  promoción  del  crédito,  la 
ejecución  de  la  capacitación,  los  gastos  de  inscripción,  tra- 
mitación, revisión,  aprobación  de  las  solicitudes,  el  aseso- 
ramiento  a las  microempresas,  y el  seguimiento  y recupe- 
ración de  los  créditos. 
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La  tasa  de  interés,  que  se  comprometió  pagar  el  CDH  al 
PASI  por  el  primer  préstamo,  fue  del  22%  para  ser  entregado 
a los  beneficiarios  finales  a una  tasa  máxima  del  30%.  En  el 
segundo  convenio,  las  condiciones  fueron  más  favorables: 
20%  al  PASI  y 28%  a los  beneficiarios  finales.  En  caso  de 
mora  la  tasa  establecida  fue  del  2%  mensual  sobre  cuota 
vencida. 

Similar  al  primer  proyecto,  el  período  de  gracia  de  estos 
proyectos  fue  de  tres  meses  a partir  de  la  firma  del  contrato, 
período  en  el  que  no  se  amortizará  capital. 


3.2.  Objetivos  del  Proyecto 

a)  Capacitar,  asistir  y otorgar  créditos  a micro  y pequeños 
empresarios  para  elevar  su  productividad  y nivel  de  vida. 

b)  Consolidar  y fortalecer  las  organizaciones  existentes 
y las  que  surjan  como  producto  del  proceso  de  promoción. 

c)  Brindar  asesoría  y asistencia  técnica  a los  beneficiarios. 


3.3.  Obligaciones  del  Ejecutor 

a)  Identificar  y seleccionar  a las  microempresas  en  las 
zonas  geográficas  establecidas. 

b)  Disponer  de  personal  competente  para  el  desarrollo 
del  Proyecto. 

c)  Realizar  supervisión  continua  de  los  créditos 
otorgados. 

d)  Ejecutar  las  acciones  de  recuperación  de  los  préstamos. 

e)  Mantener  un  sistema  contable  e informativo,  por 
separado  de  este  fondo,  que  garantice  al  FHIS  un  control 
estricto  y al  día  de  los  préstamos,  manteniendo  cuentas 
individuales  para  los  préstamos  y cuentas  consolidadas. 

f)  Reportar  al  PASI  sobre  las  transacciones  diarias  que  se 
realicen. 
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g)  Abrir  una  cuenta  en  el  mismo  banco,  donde  están 
depositados  los  fondos  del  PASI  y autorizar  al  banco  para 
dar  información  al  PASI  sobre  las  operaciones  que  se  realicen 
en  dicha  cuenta. 

h)  Crear  condiciones  para  la  autogestión  en  los 
beneficiarios. 

i)  Incentivar  la  capacidad  de  ahorro  de  los  usuarios. 

j)  Proveerlos  de  capital  de  trabajo  e inversión  para 
actividades  microempresariales  en  condiciones  de  préstamos 
ágiles,  eficientes  y oportunos. 

k)  Incorporar  a la  mujer  en  el  proceso  económico  y 
social  del  país. 

Quedó  establecido,  lo  cual  es  una  norma  general  del 
FHIS,  que  la  supervisión  y evaluación,  por  parte  de  ese 
organismo,  se  ejercerá  a través  de  su  Dirección  de  Control  y 
Seguimiento  de  Proyectos;  así  como  la  prohibición  de  utilizar 
los  fondos  prestados  para  cubrir  gastos  que  no  sean  los 
objetivos  de  los  proyectos  indicados. 


3.4.  Resultados 

a)  Con  el  primer  convenio  financiero  se  otorgaron  195 
préstamos  por  un  monto  de  Lps  1,442,360.0;  siendo  bene- 
ficiarías 86  mujeres  (44%)  y 109  hombres  (56%),  todos  vecinos 
del  Municipio  del  Distrito  Central.  La  mora  actual  es  de  Lps 
146,000.0  de  la  cual,  debido  a las  débiles  garantías,  sólo  se 
puede  Uegar  a recuperar  un  54%. 

Por  su  parte,  con  el  convenio  de  septiembre  de  1993  se 
dieron  129  préstamos  por  un  monto  global  de  Lps  1,170,700.0. 
La  mora  actual  es  de  unos  Lps  51,000.0  que  representa  el  4% 
del  valor  total  otorgado.  A diferencia  de  las  experiencias 
anteriores  en  la  ejecución  de  este  convenio  se  fortalecieron 
las  garantías  (principalmente  fiduciarias  prendarias  y 
también  hipotecarías),  y se  fue  más  riguroso  en  la  selección 
de  los  beneficiarios. 
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Es  de  destacar  que  los  beneficiaros  mayoritarios  de  esos 
convenidos  fueron  los  microempresarios  individuales,  pues  sólo 
se  trabajó  con  cuatro  bancos  comunales. 

b)  Por  su  destino,  los  préstamos  del  primer  convenio  se 
colocaron  el  70%  en  la  industria,  el  19%  en  el  comercio  y el 
11%  en  los  servicios.  En  el  segundo  convenio,  el  60%  se 
destinó  a la  industria,  el  32%  al  comercio  y el  8%  a los 
servicios.  Cabe  destacar  que  el  50%  de  los  beneficiarios 
corresponde  a la  industria  del  cuero,  de  la  confección  y 
carpintería  con  un  promedio  de  Lps  7,300  de  préstamo  por 
beneficiario. 

c)  Más  del  95%  de  los  préstamos  fue  para  capital  de 
trabajo,  el  resto  para  inversión  fija;  lo  que  se  explica  porque 
la  mayoría  de  los  beneficiarios  hacen  sus  ventas  al  crédito 
hasta  por  un  mes,  lo  que  les  provoca  iliquidez  y necesidad 
de  capital  para  insumos  y materias  primas. 

d)  Con  ambos  proyectos  se  lograron  generar  955  empleos 
y sostener  1,290. 

e)  El  mayor  beneficio,  obtenido  por  los  microempresarios 
con  acceso  a estos  proyectos,  lo  constituyó  las  bajas  tasas  de 
interés  (28%  y 26%  anual),  si  es  que  se  comparan  con  las 
prevalecientes  en  el  mercado  informal,  de  20%  y hasta  30% 
mensual.  Aunque  es  de  destacar  que  resintieron  el  tiempo 
largo  de  trámite,  los  procedimientos  complicados  y los  plazos 
cortos  de  pago. 

f)  La  capacitación  brindada  posibilitó  que  sus  partici- 
pantes iniciaran  la  organización  de  sus  registros  contables  y 
financieros.  Sin  embargo,  la  baja  participación  en  los  cursos 
y jomadas  de  capacitación  (30  personas  por  curso  en  pro- 
medio) fue  una  limitante  de  importancia. 

g)  Los  aspectos  técnico-productivos  y administrativos 
de  la  capacitación  no  fue  posible  cubrirlos,  debido  a que  el 
monto  de  los  gastos  operativos  no  pudo  cubrir  esos  costos. 

h)  El  corto  período  de  gracia  otorgado  por  el  FHIS  (tres 
meses),  provocó  la  morosidad  de  una  parte  importante  de 
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los  beneficiarios  e impidió  que  los  fondos  se  destinaran  a 
inversión  fija. 


4.  RELACION  FHIS-CDH 

El  CDH  establece  relación  con  el  FHIS  como  resultado 
de  una  decisión  de  su  Junta  Directiva  motivada  por  dos 
razones  principales:  búsqueda  de  nuevas  fuentes  de 
financiamiento  y apoyar  en  mejor  forma  al  sector  de  micro- 
empresarios  urbanos. 

En  los  proyectos  desarrollados,  el  EHIS  ha  aportado  el 
monto  total  de  los  recursos  financieros  y CDH  ha  contribuido 
con  recursos  humanos  y con  su  enfoque  metodológico.  Como 
norma  general,  el  EHIS  ha  reconocido  el  10%  del  monto 
global  de  los  proyectos  como  gastos  operativos,  de  carácter 
no  reembolsadle.  Excepción  hecha  únicamente  con  el  primer 
proyecto  ejecutado  conjuntamente  con  otras  ONG/OPD  que, 
aparte  de  reconocer  gastos  operativos,  también  se  financiaron 
la  totalidad  de  los  gastos  de  capacitación. 

La  relación  del  FHIS-CDH  ha  incluido  diversos  aspectos: 
rendición  de  cuentas,  control-supervisión  y capacitación  en 
el  sistema  INFORMAX. 

Por  su  parte,  la  rendición  de  cuentas  ha  estado  precisada 
en  los  convenios  de  financiamiento,  donde  el  ejecutor,  es 
decir  CDH,  se  compromete  a presentar  mensualmente  un 
informe  consolidado  financiero  donde  debe  indicar  cantidades 
recibidas  para  el  proyecto,  créditos  otorgados,  recuperacio- 
nes, mora,  cartera  vencida  y saldos  de  préstamos.  Asimismo, 
un  informe  avance  señalando  el  número  de  beneficiarios 
directos  e indirectos,  monto  promedio  de  préstamo,  empleo 
generado  y recomendaciones  de  medidas  correctivas. 

Parte  de  esta  relación  es  también  la  supervisión  del  pro- 
yecto, para  lo  cual  supervisores  del  EHIS  mensualmente 
inspeccionan  los  libros  de  CDH  y visitan  a un  número 
determinado  de  beneficiarios. 

En  lo  referido  al  programa  de  apoyo  a las  OPDs, 
INFORMAX,  se  determinó  que  ha  sido  deficiente  y,  muy 
pocas  veces,  ha  respondido  a las  demandas  de  capacitación 
solicitadas  para  los  microempresarios  y Bancos  Comunales 
beneficiarios  del  crédito. 
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En  términos  generales,  para  CDH  esta  relación  ha  sido 
formal,  marcada  por  el  tedio  burocrático,  la  imposición, 
ausencia  de  espacios  para  que  sean  considerados  sus  puntos 
de  vista  y,  por  ello  mismo,  no  exenta  de  conflictos.  Esto  último 
ha  tenido  como  punto  central  el  planteamiento  de  ampliar 
el  plazo  de  pago  de  los  créditos  {d  treinta  y seis  meses,  en 
lugar  de  veinticuatro  meses)  y del  período  de  gracia  (hasta 
un  año),  para  no  crear  problemas  de  iliquidez  de  los  micro- 
empresarios  y de  las  mismas  instituciones  intermediarias. 
Estas  inquietudes  están  planteadas  en  una  carta  enviada 
por  CDH,  y otras  ONGs/OPDs  al  actual  Director  del  FHIS, 
Ing.  Manuel  Zelaya,  en  abril  de  1994. 

Además,  en  esa  carta  demandaban: 

• Mantener  relaciones  institucionales  OPD/FHIS 
apegadas  a la  ética  profesional  e institucional. 

• Respeto  en  la  concepción  del  trabajo  realizado  por  las 
OPD  y no  generalizar  el  comportamiento  incorrecto  de 
algunas  Organizaciones  Privadas  de  Desarrollo. 

• Que  sean  considerados  los  puntos  de  vista  de  las  OPD 
en  los  convenios  de  crédito. 

• Que  no  hayan  retrasos  en  los  desembolsos  tanto  de 
gastos  operativos  como  del  fondo  de  crédito,  así  como 
también  en  la  firma  de  los  convenios,  una  vez  que  los 
Proyectos  han  sido  aprobados  por  el  Comité  de  Opera- 
ciones del  FHIS. 

Es  de  subrayar  que  el  conjunto  de  ONGs/ OPDs  firman- 
tes de  la  citada  nota  no  fueron  atendidas  por  la  Dirección  Eje- 
cutiva, en  tanto  su  política  es  negociar  únicamente  con  ins- 
tituciones individualmente. 

El  último  convenio  firmado  por  CDH  con  el  FHIS  fue  en 
septiembre  de  1993,  es  decir,  durante  la  primera  etapa  de 
desarrollo  de  este  Fondo.  Resultando  significativo  que  no 
haya  entrado  en  relación  con  el  FHIS  ü;  los  argumentos  que 
se  esgrimen  para  explicar  esta  situación  son  "las  duras  con- 
diciones" que  se  están  imponiendo  para  la  firma  de  los  nuevos 
convenios. 

En  efecto,  el  PASI,  después  del  Informe  de  la  Misión  de 
Evaluación  (noviembre  de  1994),  modificó  sustancialmente 
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las  condiciones  de  financiamiento.  En  ese  informe  se  constató 
que  el  Fondo  de  Financiamiento  para  la  Microempresa 
(FFME)  padecía  de  una  alta  mora  (30.20%),  y de  pérdidas 
por  efecto  de  la  inflación,  atrasos  en  los  pagos  y subsidio  a 
las  ONGs/OPDs;  concluyéndose  la  necesidad  de  elevar  las 
tasas  de  interés  y revisar  los  manuales  de  operación  del 
esquema. 

Actualmente,  el  PASI  está  entregando  créditos  a las 
instituciones  intermediarias  a una  tasa  de  interés  del  30%, 
para  que  sean  prestados  al  beneficiario  final  a una  tasa  de 
interés  del  48%,  casi  a 20  puntos  arriba  de  la  tasa  bancada 
comercial  (28%).  Ya  no  se  reconoce  el  10%  para  gastos 
operativos,  sino  que  hay  una  retención  de  ese  mismo  por- 
centaje con  la  intención  de  que,  al  final  del  proyecto,  capitalice 
a las  OI. 

Para  el  CDH,  aceptar  esas  condiciones,  con  el  agravante 
que  sus  posiciones  no  han  querido  ser  escuchadas,  es  con- 
vertirse en  una  financiera  más  de  las  tantas  que  existen  en  el 
país,  y renunciar  a su  función  de  servicio  a los  sectores  más 
necesitados.  En  esta  OPD,  comparando  su  experiencia  con 
el  PASI,  se  considera  más  ventajosa  la  relación  que  han 
mantenido  con  el  Proyecto  DANINA-BCIE  de  apoyo  a pe- 
queños empresarios,  y los  convenios  que  está  por  firmar 
con  el  BID  y la  Comunidad  Económica  Europea,  destinados 
a financiar  a micro  y pequeños  empresarios. 

Es  de  destacar  que  en  el  CDH  el  trabajo  con  los  micro  y 
pequeño  empresarios  se  ha  venido  fortaleciendo  en  los  úl- 
timos años.  Actualmente,  se  proyecta  avanzar  en  la  orga- 
nización de  estos  sectores,  tanto  en  la  producción  como 
comercialización,  se  trataría  de  pequeñas  organizaciones 
articuladas  en  una  red  mayor  compuesta  por  los  beneficiarios 
totales.  Para  ello,  además,  esperan  contar  con  el  apoyo  de 
ONUDI,  del  Ministerio  de  Economía  e INEOP. 


5.  BALANCE 

Para  el  CDH  el  balance  de  su  relación  con  el  FHIS  no 
solo  debe  ser  medido  en  términos  negativos,  en  tanto  la 
misma  le  ha  permitido  contar  con  recursos  a bajos  intereses 
y apoyar  a microempresarios  individuales  y bancos 
comunales. 


118 


En  efecto,  el  acceso  al  fondo  de  crédito  del  FHIS  ha 
favorecido  préstamos  para  más  de  200  microempresarios  y 
para  605  autoempleados  de  los  Bancos  Comunales.  Con  ello 
se  logró  generar  955  nuevos  empleos  y sostener  1,290  en  las 
microempresas,  así  como  sostener  el  empleo  de  605  auto- 
empleados. 

La  relación  empleo  generado-empleo  sostenido  (0.7), 
obtenido  por  los  microempresarios  beneficiarios  de  CDH, 
supera  ampliamente  la  proporción  resultante  (0.2)  del  más 
reciente  estudio  de  evaluación  de  impacto  del  PASI  (1994)^. 
Aunque  aquí  hay  que  tener  presente  que  todo  empleo  ge- 
nerado en  el  sector  informal  está  marcado  por  la  inesta- 
bilidad, despidos,  recontrataciones,  etc.,  determinado  por  el 
comportamiento  del  mercado  y por  la  misma  vida  familiar 
e individual  del  microempresario. 

La  capacitación  proporcionada  como  parte  del  programa 
de  crédito,  a pesar  de  que  contó  con  una  baja  participación 
de  los  beneficiarios,  permitió  a quienes  la  recibieron  co- 
menzar a manejar  los  estados  contables  y financieros  de  sus 
pequeños  negocios. 

No  obstante  lo  anterior,  la  falta  de  agilidad  en  la  entrega 
de  los  recursos  (para  el  caso,  mientras  en  el  proyecto 
DANINA-BCIE  la  aprobación  y entrega  de  fondos  se  tarda 
en  promedio  cuarenta  y ocho  horas,  con  el  FHIS  se  tienen 
que  esperar  hasta  tres  meses),  la  no  atención  a las  demandas 
de  capacitación,  las  relaciones  poco  cálidas  y carentes,  en 
algunos  momentos,  de  ética  profesional,  los  controles  y 
supervisiones  excesivas  y,  finalmente,  las  duras  condiciones 
de  los  nuevos  financiamientos  del  FHIS  II,  han  puesto  el 
acento  principal  en  la  relación  FHIS-CDH. 

Al  final  de  cuentas,  una  cuestión  muy  clara  es  que  los 
fondos  de  crédito  del  FHIS  no  se  constituyeron  en  una  fuente 
alternativa  de  financiamiento  de  CDH.  En  el  primer  proyecto 


3.  A noviembre  de  1994  con  los  fondos  del  PASI  las  OI,  39  en  total,  habían 
"otorgado  13,770  créditos  por  un  valor  de  Lps  42,000,000.0  a unos  10,000 
clientes:  microempresarios  (3,300)  y autoempleados  en  bancos  comunales 
(6,700)...  67%  de  los  créditos  individuales  otorgados  se  han  destinado  a la 
producción,  y más  del  70%  de  los  usuarios  son  mujeres...  Con  este  Programa 
se  han  sostenido  12,499  empleos  y creado  3,216  nuevos  puestos  de  trabajo" 
(Informe  de  la  Misión  de  Evaluación,  noviembre  1994;  y Estudio  de 
Medición  de  Impacto,  mayo  1994). 
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de  los  Bancos  Comunales  la  eventual  ganancia  quedó 
convertida  en  mora  incobrable,  que  ahora  las  OI,  invo- 
lucradas en  ese  proyecto,  están  obligadas  a reintegrar  al 
PASI.  En  el  segundo  y tercer  proyecto,  orientado  a los 
microempresarios  individuales,  ha  ocurrido  algo  similar. 

Sin  desconocer  como  causas  de  esa  situación  las  débiles 
garantías  exigidas,  los  criterios  de  selección  de  los  beneficia- 
rios y problemas  administrativos;  lo  cierto  es  que  el  10%  de 
los  gastos  operativos  reconocidos  no  han  logrado  cubrir  los 
salarios  de  los  promotores  y del  personal  involucrado,  así 
como  los  costos  de  la  capacitación.  Teniendo  CDH  que  sa- 
crificar otros  rubros  o buscar  otras  fuentes  de  financiamiento. 

Igualmente,  la  sostenibilidad  de  los  negocios  de  los 
microempresarios  individuales  no  ha  sido  garantizada.  Los 
créditos  se  invirtieron  en  un  96%  en  capital  de  trabajo  y sólo 
un  4%  en  activos  fijos,  por  lo  que  no  lograron  fortalecer  sus 
negocios  y su  situación,  en  ese  aspecto,  se  mantuvo  similar 
a la  que  se  tenía  antes  de  participar  en  el  fondo  de  crédito 
del  PASI. 

Por  su  parte,  los  Bancos  Comunales,  por  lo  menos  en  la 
experiencia  del  CDH,  no  lograron  consolidarse  como  una 
opción  de  financiamiento  alternativo  para  los  autoem- 
pleados. 

Con  las  nuevas  condiciones  de  financiamiento  impuestas 
por  el  PASI,  es  un  hecho  que  se  ha  perdido  su  carácter  de 
compensación  social,  paradójicamente  en  una  fase  del  FHIS 
donde  se  sostiene  que  la  apuesta  es  por  el  desarrollo  (in- 
versión social)  de  los  sectores  y comunidades  más  pobres. 
La  fría  lógica  financiera  encaminada  a preservar  y salvar  el 
FEME  se  ha  impuesto  sobre  los  propósitos  sociales  que 
originaron  esa  inicia ti'^a. 

Para  finalizar  las  interrogantes  que  saltan  a la  vista  son 
las  siguientes:  ¿Cómo  es  posible  que  los  sectores  más 
desprotegidos  salgan  de  su  situación  de  pobreza  sin  fuentes 
seguras  de  financiamiento?  ¿Acaso  el  Estado,  así  como 
subsidia  a los  sectores  exportadores,  no  debería  subsidiar  a 
los  sectores  productivamente  más  débiles  y pobres? 
¿Deberán  renunciar  las  ONGs/OPDs  a sus  propósitos 
humanistas  para  hacer  de  estos  fondos  de  créditos  una  fuente 
de  financiamiento? 
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CAPITULO  V 


CONCLUSIONES  Y 
RECOMENDACIONES 


I.  CONCLUSIONES 
1.  Con  Respecto  al  FHIS 

1.1.  El  FHIS  surge  en  un  contexto  caracterizado  por 
el  incremento  de  la  pobreza  y del  deterioro  de  las 
condiciones  de  vida  de  la  mayoría  de  la  población, 
definiéndose  como  un  instrumento  de  compensación 
social  del  Programa  de  Ajuste,  neoliberal  que  co- 
mienza a implementarse  en  marzo  de  1990. 

1.2.  Como  nuevo  organismo  descentralizado  de  la 
política  social,  el  FHIS  ha  aportado  eficiencia,  agilidad 
y rapidez  en  el  manejo  de  los  recursos;  una  nuestra 
de  ello  lo  es  la  ejecución  de  más  de  5,000  proyectos 
durante  cuatro  años  y medio,  especialmente  en  el 
área  de  infraestructura  primaria  en  Educación  y 
Salud. 

1.3.  Derivado  de  su  carácter  de  compensación  social 
el  FHIS,  hasta  ahora,  no  ha  atacado  las  causas  es- 
tructurales de  la  pobreza.  Su  función  principal  ha 
consistido  en  hacer  viable  el  Ajuste  y garantizar 
gobemabilidad;  por  ello  mismo  ha  estado  al  margen 
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de  una  estrategia  que  articule  políticas  económicas  y 
sociales  con  el  propósito  de  suscitar  transformaciones 
sustantivas  en  el  aparato  productivo,  que  produzcan 
crecimiento  con  equidad. 

1.4.  En  la  práctica,  el  mapa  de  la  pobreza  para  la 
distribución  de  los  recursos  ha  sido  sustituido  por 
criterios  políticos,  concentrándose  los  mismos  en  un 
buen  porcentaje  en  las  cabeceras  municipales,  donde 
se  ubican  el  mayor  número  de  electores  y donde  son 
mayores  los  peligros  de  ingobernabilidad.  En  tales 
circunstancias,  comunidades  pobres  de  las  cabeceras 
municipales  han  sido  favorecidas  con  la  acción  del 
FHIS,  pero  no  han  sido  los  municipios  extremada- 
mente pobres  los  principales  beneficiarios. 

1 .5.  La  experiencia  del  FHIS,  también,  ha  revelado  la 
inconsistencia  de  la  nueva  política  social  basada  en 
la  focalización.  En  un  país  donde  el  70%  de  sus 
habitantes  viven  debajo  de  la  línea  de  pobreza  es 
difícil  poder  focalizar,  en  esa  situación  lo  que  se 
impone  son  acciones  de  transformación  social  (sin 
excluir  por  completo  la  focalización  de  acciones). 

1.6.  El  FHIS  está  desempeñando  un  papel  funda- 
mental en  el  proceso  de  descentralización  municipal 
y del  actual  "sistema  de  política  social",  especial- 
mente en  lo  referido  a la  infraestructura  del  Sector 
Educación  y Salud,  priva  tizando  su  construcción  (con 
ingenieros  independientes  y compañías  construc- 
toras) y comenzando  a descentralizar  su  adminis- 
tración y mantenimiento  (Convenio  FHIS-AHMON 
y el  nuevo  papel  asignado  a las  ONGs/OPDs). 

1 .7.  No  obstante  su  elevada  capacidad  de  ejecución 
el  FHIS  todavía  dista  de  ser  un  "modelo"  de  eficiencia 
y eficacia  de  la  administración  pública  hondureña. 
Evaluaciones  externas,  ONGs/OPDs  y otros  ejecu- 
tores, se  refieren  con  preocupación  a la  lentitud, 
burocratismo  y al  personal  aparentemente  supernu- 
merario del  Fondo. 
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1.8.  El  finandamiento  de  este  Fondo,  en  su  mayor 
porcentaje,  ha  provenido  de  fuentes  externas,  li- 
brándose al  Estado  y,  consiguientemente,  a los 
poderosos  grupos  económicos  de  contribuir  a la 
solución  del  grave  problema  de  la  pobreza  gene- 
rándose, a la  vez,  una  mayor  dependencia  externa 
para  implementar  la  política  social.  La  condiciona- 
lidad  de  este  financiamiento  a la  aplicación  de  polí- 
ticas de  ajuste  macroeconómico  mantuvo  al  Fondo 
prácticamente  paralizado  durante  1994. 

1 .9.  Actualmente  el  FHIS  II  se  propone  modificar  el 
carácter  de  compensación  por  uno  de  inversión  so- 
cial. En  esto  sobresale  la  creación  del  nuevo  Programa 
de  Participación  Social  para  facilitar  la  participación 
de  comunidades  y alcaldías  en  la  promoción, 
evaluación,  contratación,  supervisión  (contraloría 
social),  y operación  y mantenimiento.  Sin  embargo, 
aún  no  está  muy  claro  que  se  va  entender  por 
Participación  Social  y cuál  será  su  enfoque  meto- 
dológico. 

1.10.  El  nuevo  componente  de  Participación  y la 
preocupación  por  la  sostenibilidad  de  los  proyectos 
es  indudablemente  un  hecho  muy  positivo,  pero  se 
debe  resaltar  que,  con  respecto  al  FHIS  I,  esto  trae 
mayores  requerimientos  para  la  presentación  de  los 
proyectos  y se  traduce  en  una  desventaja  mayor 
para  las  comunidades  y municipalidades  más  pobres 
en  la  competencia  por  los  recursos. 

1.1 1.  La  decisión  de  compensar  las  pérdidas  del  FFME 
del  PASI  debidas  a la  inflación,  mora  y subsidio,  ha 
determinado  la  elevación  de  las  tasas  de  interés  por 
sobre  las  vigentes  en  la  banca  comercial.  Pudiéndose 
afirmar  que  la  fría  lógica  financiera  se  ha  impuesto 
sobre  los  propósitos  sociales  que  originaron  esa 
iniciativa. 


123 


2.  Con  Respecto  a las  ONGs/OPDs 

2.1.  El  Movimiento  de  ONGs/OPDs  en  Honduras 
en  el  momento  actual  se  caracteriza  por  la  dispersión, 
débil  coordinación  y baja  capacidad  propositiva.  A 
pesar  del  esfuerzo  realizado  desde  FOPRIDEH,  en 
realidad  no  existe  un  organismo  supra  coordinador 
de  trabajo,  experiencias,  reflexión,  iniciativas  y de 
un  proyecto  político. 

2.2.  La  poca  cualificación  o profesionalización  del 
recurso  humano,  la  inestabilidad  laboral,  las  defi- 
ciencias administrativas-financieras  y de  tipo 
metodológico  son  problemas  que  actúan  como  obs- 
táculos para  un  mejor  desempeño.  Igualmente,  son 
problemas  de  importancia,  la  dependencia  financiera 
de  recursos  externos  y la  ausencia  de  consistentes 
fuentes  alternativas  de  financiamiento,  así  como  la 
débil  democracia  interna  y la  falta  de  mecanismos 
que  garanticen  la  participación  de  los  beneficiarios, 
en  la  toma  de  decisiones  de  importancia,  en  los 
proyectos  que  están  involucrados. 

2.3.  En  el  presente  son  perceptibles  tres  corrientes  en 
el  Movimiento  de  ONGs/OPDs:  las  "Desarrollistas" 
originadas  en  el  financiamiento  de  la  AID,  receptoras 
privilegiadas  de  los  fondos  de  compensación  social 
y viviendo  un  proceso  de  fortalecimiento  insti- 
tucional; las  "Nuevas  OPDs",  surgidas  al  calor  de  la 
compensación  social,  varias  de  ellas  beneficiarlas 
del  clientelismo  político  y,  finalmente,  las  auto- 
denominadas  "ONGs  Auténticas",  con  recursos 
limitados,  ligadas  a los  sectores  populares  y sin 
mayor  relación  con  las  instancias  gubernamentales. 


3.  Con  Respecto  a la  Relación  FHIS-ONGs 

3.1.  La  existencia  del  FHIS  les  ha  permitido  a las 
ONGs  OPDs  tener  acceso  a financiamiento  de  fuentes 
externas  por  más  de  US$  25  millones,  con  los  cuales 
han  desarrollado  cerca  de  800  proyectos  en 
comunidades  rurales  y urbanas. 
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3.2.  Dependiendo  de  la  concepción,  enfoque  meto- 
dológico, política  institucional  y otros  factores,  la 
relación  FHlS-ONGs  se  ha  caracterizado  por  el 
conflicto  o la  coordinación.  En  general,  la  experiencia 
de  las  ONGs/OPDs,  identificadas  con  procesos  de 
transformación  social,  ha  sido  de  conflicto  derivado 
de  visiones  metodológicas  diferentes,  de  condiciones 
financieras  desventajosas,  de  controles  excesivos,  de 
procedimientos  lentos  y de  imposiciones  por  parte 
de  funcionarios  del  Fondo. 

3.3.  El  Movimiento  de  ONGs,  a pesar  de  que 
legalmente  tiene  representación  en  el  Consejo  Supe- 
rior de  Administración,  no  ha  logrado  hasta  ahora 
incidir  en  las  políticas  y programas  del  FHIS.  Las 
diferencias  de  enfoque  entre  sus  miembros  y su  baja 
capacidad  propositiva  explica,  en  parte,  esa  situación, 
pero  también  la  ausencia  de  reales  espacios  de 
discusión  al  interior  del  Fondo  (para  el  caso,  política 
del  FHIS  es  la  negociar  proyectos  únicamente  de 
manera  individual  con  las  ONGs/OPDs). 

3.4.  El  nuevo  componente  de  Participación  Social 
ofrece  a las  ONGs/OPDs  la  posibilidad  de  dar  apor- 
tes en  un  campo  conocido  y contribuir  al  proceso  de 
construcción  y fortalecimiento  democrático  de  las 
comunidades,  sin  embargo,  sólo  se  les  ofrece  ser 
ejecutores  y se  les  margina  de  la  fase  de  identificación 
y diseño  de  los  proyectos.  Además,  las  condiciones 
de  financiamiento  planteadas  son  insuficientes  para 
verdaderamente  garantizar  la  sostenibilidad  de  los 
proyectos  y el  fortalecimiento  de  la  sociedad  civil. 


II.  RECOMENDACIONES 

Las  recomendaciones  no  se  plantean  por  aspectos  sino 
que  a manera  de  una  Agenda  de  incidencia  y trabajo  de 
mediano  y corto  plazo  para  las  instituciones  de  desarrollo. 
En  esta  consultoría  partimos  de  la  premisa  que  el  movimiento 
de  ONGs/OPDs  no  debe  alejarse  de  las  instancias  guberna- 
mentales, por  el  contrario,  debe  ser  capaz  de  identificar 
baches,  brechas,  para  poder  incidir  en  las  políticas  públicas. 


125 


avanzando  por  esa  vía  en  la  construcción  de  espacios  que 
potencien  los  esfuerzos  por  democratizar  las  comunidades 
y el  país  en  general. 


1.  A Mediano  Plazo 

1.1.  El  FHIS  debería  ser  inscrito  en  una  Estrategia  de 
Desarrollo  que  garantice  el  crecimiento  económico  y 
revierta  la  pesada  herencia  de  desigual  distribución 
del  ingreso,  de  las  riquezas  y oportunidades,  causa 
fundamental  de  la  pobreza  en  que  viven  la  mayoría 
de  los  hondureños.  Todo  ello  mediante  la  articulación 
de  una  adecuada  política  macroeconómica,  y de 
políticas  sociales  que  creen  las  condiciones,  para  la 
real  participación  de  todos  los  hondureños  en  el 
desarrollo  del  país.  Habría  que  tener  en  cuenta  dos 
aspectos; 

a)  Aprovechar  el  "modelo"  del  FHIS  para  transformar 
los  ministerios  de  Educación  y Salud.  Estos,  con  la 
participación  de  las  comunidades,  alcaldías  y ONGs/ 
OPDs,  tendrían  la  responsabilidad  de  construir, 
reparar  y garantizar  la  sostenibilidad  de  la 
infraestructura  básica,  y demás  condiciones,  para 
asegurar  los  servicios  esenciales  de  educación  y salud. 

b)  Darle  al  FHIS  un  carácter  permanente  y de  inversión 
social,  orientado  a la  producción  y a las  zonas 
extremadamente  pobres,  bajo  dos  orientaciones: 

• Basándose  en  el  mapa  de  la  pobreza,  intervenir  en 
los  municipios  extremadamente  pobres,  con  fondos 
reembolsadles  y no  reembolsadles,  diseñando  y 
ejecutando  con  la  activa  participación  de  las  comu- 
nidades estrategias  económico-sociales  de  largo  plazo 
que  garanticen  empleo,  ingresos  y más  productividad 
para  sus  habitantes,  y la  disponibilidad  de  recursos 
para  sustentar  el  desarrollo  del  Municipio. 

• Darle  continuidad  a los  fondos  de  financiamiento 
de  la  micro  empresa  urbana,  ampliándolos  a la  pe- 
queña empresa  urbana  y rural.  En  las  zonas  rurales, 
apoyar  los  procesos  productivos  con  proyectos  de 
riego,  reforestación  y otros. 
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1.2.  El  financiamiento  extemo  debería  ser  sustituido 
gradualmente  por  fondos  nacionales,  cuyo  origen 
sea  la  reforma  tributaria  que  grave  la  renta  de  los 
que  tienen  más,  como  una  forma  de  redistribuir  el 
ingreso  y reducir  la  dependencia  externa.  Otra  opción 
sería  buscar  diversas  formas  de  aporte  directo  del 
sector  privado  a la  solución  del  problema  de  la  po- 
breza, en  el  marco  de  un  Acuerdo  Nacional  Con- 
certado. 


2.  Al  Corto  Plazo 

2.1.  El  Movimiento  ONGs/OPDs  hondureño  debería 
avanzar  hacia  su  coordinación,  a la  definición  de  su 
proyecto  de  desarrollo,  a potenciar  su  capacidad 
propositiva  y fortalecer  su  capacidad  institucional 
tanto  colectiva  como  individualmente;  ya  que  sólo 
de  esta  manera  tendrá  posibilidad  de  incidir 
políticamente  en  la  presente  situación. 

2.2.  Exigir  la  creación,  al  interior  del  FHIS,  de  un  real 
espacio  para  la  reflexión,  discusión  y definición  de 
políticas  sociales  con  la  participación  de  ONGs/ 
OPDs,  comunidades  beneficiarias  y otros  sectores 
de  la  sociedad  civil.  En  ese  espacio: 

• Evaluar  y sacar  en  limpio  la  experiencia  de  los  cuatro 
años  de  funcionamiento  del  Fondo. 

• Definir  una  política  de  relación  FHlS-ONGs  basada  en  el 
respeto,  la  transparencia  y los  principios  democráticos. 

• Revisar  los  procedimientos  de  aprobación  de  los  proyectos 
(ciclo  de  proyectos),  los  plazos  y ritmos. 

• Discutir  y concertar  la  concepción  y metodología  de  la 
Participación  Social. 

• Revisar  y negociar  las  condiciones  de  financiamiento  de 
los  nuevos  proyectos  de  PS  (garantizar  una  partida  de 
seguimiento  que  efectivamente  asegure  la  sostenibilidad 
de  los  proyectos  con  la  participación  de  la  comunidad). 
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• Discutir  y negociar  las  nuevas  condiciones  de  financia- 
miento  de  los  proyectos  del  FFME. 

• Concertar  apoyo  para  la  capacitación  de  las  instituciones 
de  desarrollo  que  apunte  directamente  a su  fortalecimiento 
institucional. 

2.3.  Demandar  la  incorporación  del  más  reciente 
mapa  de  la  pobreza  como  instrumento  fundamental 
en  la  distribución  de  los  recursos  y en  la  ejecución  de 
las  acciones. 

2.4.  Exigir  la  participación  de  las  ONGs/OPDs  en  la 
fase  de  identificación  y diseño  de  los  proyectos  de 
PS. 

2.5.  Demandar  la  construcción  al  breve  plazo  de  un 
claro  sistema  de  indicadores  que,  con  veracidad  y 
transparencia,  midan  el  impacto  social  de  este  Fondo. 

2.6.  Demandar  la  apertura  de  una  ventanilla  de 
información  y de  un  Centro  de  Documentación,  de 
gran  importancia  para  todo  trabajo  de  incidencia. 
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CUADRO  # 1 

DATOS  GENERALES  DE  HONDURAS 


Extensión  Territorial 

Población 

Tasa  de  Crecimiento 

112,000  kms^ 
5,173,141 

3.5% 

Razón  de  Urbanización 

44% 

Tasa  Anual  de  Crecimiento  Urbano 

4.9% 

Edad  Mediana 

17.6  años 

Razón  de  Dependencia 

91% 

Tasa  Bruta  de  Natalidad  (1991/92) 

36.0% 

Tasa  de  Fecundidad  Global  (1991/92) 

5.1 

Fuente;  CEPAL  y UDIP. 


CUADRO  # 2 

HONDURAS:  INDICADORES  ECONOMICOS 
SELECCIONADOS  1976-1989 
(tasas  de  crecimiento). 


1976-79  1980-84  1985-89 


PIB 

8.8 

0.7 

3.4 

Ingreso  Nacional 

7.4 

0.6 

3.3 

YN  Per  Cápita 

4.6 

-2.1 

0.6 

Formac.  de  Capital 

10.0 

2.3 

-3.7 

Privada 

8.3 

-4.5 

4.4 

Pública 

13.6 

11.1 

-11.9 

Exportaciones 

9.8 

-0.7 

2.3 

Impjortaciones 

11.7 

-0.3 

4.0 

Prod.  Agropecuaria 

8.5 

0.6 

3.3 

Prod.  Industrial 

8.7 

0.9 

3.1 

Construcción 

7.7 

4.9 

-3.6 

Otros  Indicadores 

Tasa  de  Inflación  * 

7.8 

9.9 

4.9 

Salarios  Mínimos 

Reales 

N.D 

-1.4 

-3.0 

Tasa  de  desempleo 

N.D 

9.4 

11.8 

En  valores  constantes  de  1978. 

* Promedios  por  período;  la  inflación  acumulada  1980-1989  fue  de  73%. 
Fuente;  Banco  Central  de  Honduras  y CEPAL. 
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CUADRO  # 3 

PRODUCTO  INTERNO  BRUTO 
(Tasas  de  crecimiento) 


Descripción 

1990 

1991 

1992 

1993 

PIB  (mili,  de  L 1978) 

5,166 

5,334 

5,634 

5342 

Crecimiento  real  PIB 

0.1 

3.3 

5.6 

3.7 

Produc.  agropecuaria 

1.1 

6.1 

3.6 

2.9 

Produc.  manufacturera 

0.7 

1.7 

6.1 

3.7 

Construcción 

-9.9 

-2.8 

34.0 

9.2 

Servicios  financieros 

3.1 

9.6 

9.5 

5.0 

Fuente:  Memoria  del  Ministerio  de  Hacienda  1992  y 1993. 


CUADRO  # 4 
INVERSION 
(Tasas  de  crecimiento) 


Descripción  1990  1991  1992  1993 


Formación  de  Capital  -6.1  0.2  27.0  7.7 

Sector  Privado  -5.8  -3.0  8.3  16.0 

Sector  Público  -6.6  6.2  58.6  -1.9 


Valores  constantes  de  1978. 

Fuente:  Memoria  del  Ministerio  de  Hacienda  1992  y 1993. 


CUADRO  # 5 

EXPORTACIONES  E IMPORTACIONES 
(Tasas  de  crecimiento) 


Descripción 

1990 

1991 

1992 

1993 

Export.  de  mercaderías  FOB 

-3.5 

-4.3 

2.9 

4.0 

Import.  de  Bienes  y Servic. 

-2.8 

6.0 

7.5 

7.3 

Fuente:  Memorias  del  Banco  Central. 
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CUADRO  # 6 

BALANZA  DE  PAGOS  1990-1993  (Millones  de  dólares) 


Descripción 

1990 

1991 

1992a/ 

1993b/ 

Exportaciones  de  B y S 

1,006 

1,046 

1,093 

1,153 

864 

83S 

833 

8óó 

IViciLdUcricib  FwD  C/ 

Servicios 

142 

211 

260 

288 

Importaciones  de  B y S 

1,132 

1,138 

1,233 

1,346 

Mercaderías  CIF 

915 

912 

989 

1.088 

Servicios 

217 

227 

243 

257 

Balanza  Bienes  y Servic 

-126 

-92 

-139 

-193 

Pagos  a Factores  (netos) 

-253 

-277 

-334 

-324 

Transí.  Corrientes  (netas) 

284 

197 

216 

172 

Balanza  en  Cta  Corriente 

-95 

-172 

-257 

-345 

Entradas  Capital  (Netas) 

218 

135 

169 

104 

Largo  Plazo 

102 

9 

88 

65 

Sector  Público 

66 

4 

114 

113 

Sector  Privado 

22 

24 

18 

17 

Otras  Entrad,  de  Capital 

14 

-19 

-44 

-65 

Corto  Plazo  d/ 

116 

126 

81 

39 

Errores  y Omisiones 

-85 

84 

143 

80 

Balanza  Global 

-38 

48 

55 

-160 

a/  Preliminar, 
b/  Estimación. 

c/  Incluye  oro  no  monetario  y exportaciones  de  energía  eléctrica, 
d)  Comprende  acumulación  de  atrasos  por  deuda. 

FUENTE:  Memoria  del  Ministerio  de  Hacienda  1993. 


CUADRO  #7 

GOBIERNO  CENTRAL:  CUENTA  FINANCIERA  1989-1993 
(Millones  de  Lempiras) 


Descripción 

1989 

1990 

1991 

1992 

1993 

Ingresos  Totales 

1,523 

2,055 

2,843 

3,377 

3,884 

Gasto  Corriente 

1,847 

2,153 

2,684 

3,118 

3,873 

Ahorro  en  Cta  Corr. 

(323) 

(98) 

159 

151 

(106) 

Gasto  de  Cap.  y Pres 

436 

700 

696 

1,188 

2,072 

Amortización  Deuda 

507 

676 

832 

892 

933 

Total  Gastos 

2,790 

3,529 

4,212 

5,198 

6.878 

Déficit 

1,266 

1,474 

1,369 

1,821 

2,994 

Fuente:  Memoria  del  Ministerio  de  Hacienda  1993. 
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CUADRO  # 8 

INGRESOS  TRIBUTARIOS  DEL  GOBIERNO  CENTRAL 
(Millones  de  Lempiras) 


1989 

1990 

1991 

1992 

1993 

Ingresos  Tributarios 

1,296 

1,853 

2,531 

3,005 

3,523 

Directos 

381 

446 

644 

884 

1,082 

Indirectos 

915 

1,406 

1,888 

2,121 

2,441 

Servicios  Espc. 

61 

90 

119 

137 

155 

Importaciones 

389 

498 

684 

804 

986 

Exportaciones 

66 

217 

240 

151 

70 

Imps.  Varios 

1 

1 

1 

2 

0.8 

Fuente:  Memoria  del  Ministerio  de  Hacienda  1993. 


CUADRO  # 9 

COEFICIENTES  DEL  SALDO  Y SERVICIO  DE  LA  DEUDA 
PUBLICA  EXTERNA 
(Millones  de  Lempiras  y Porcentajes) 


Descripción 

1989 

1990 

1991 

1992 

1993 

Saldo  Deuda 

4,940 

14,834 

13,357 

16,125 

21,691 

Servicio  Deuda 

608 

652 

1,388 

1,426 

1,327 

Exportaciones 

3,204 

4,664 

5,657 

6,048 

7,471 

Coeficientes 

Saldo  Deuda/ 
Exportaciones 

154 

318 

256 

267 

290 

Servicio  Deuda/ 

Exportaciones 

19.0 

14.0 

24.6 

23.6 

17.8 

Fuente:  Asesoría  Técnica  del  MHCP. 
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CUADRO  # 10 

EMPLEO  Y DESEMPLEO  EN  HONDURAS 


Características  1989  1990  1991 


1992 


Población  Económic. 

Activa  (PEA) 

Total  Ocupados 
Asalariados 
No  asalariados 
Total  de  Desocupados 
Tasa  de  desempleo  abierto 
Tasa  sub-empleo  visible 
Tasa  sub-empleo  invisible. 

% PEA  con  problemas  de 
empleo  38.3 


1,606 

1,567 

1,652 

1325 

1,494 

1,578 

680 

761 

803 

845 

734 

775 

81 

72 

74 

5.0 

A n 

4.6 

O Á 

4.5 

O 1 

4.U 

Z.i 

31.2 

27.7 

29.1 

'■  40.2 

34.7 

35.7 

1,452 

1394 

654 

740 

57 

4.0 

2.6 

31.7 


En  miles  de  personas. 

Fuente;  Encuesta  Permanente  de  Hogares  de  Propósitos  Múltiples  DGEC, 

(.  • 


CUADRO  #11 

INDICE  DE  PRECIOS  AL  CONSUMIDOR 


Año 

Indice 

Tasa  de  crecimiento 

1989 

227.0 

9.8 

1990 

280.0 

23.3 

1991 

375.1 

34.3 

1QQ9 

408.0  - 

8.8 

lyyA 

1993 

451.8 

10.7 

1994 

579.2 

28.0 

Fuente:  Banco  Central  de  Honduras. 
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CUADRO  # 12 

NIVELES  Y ESTRUCTURA  DE  POBREZA 
E INDIGENCIA  DE  LOS  HOGARES 


1988 

% 

1991 

% 

Total  Nacional 

781,554 

100.0 

904,089 

100.0 

Indigentes 

0 

54.1 

0 

59.3 

Pobres 

0 

14.0 

0 

13.9 

No  Pobres 

0 

24.5 

0 

17.6 

No  Declaran  Ingresos 

0 

7.0 

0 

9.2 

Tegucigalpa 

108,240 

100.0 

133,314 

100.0 

Indigentes 

0 

26.5 

0 

41.4 

Pobres 

0 

26.1 

0 

25.7 

Mr>  PnhrPQ 

0 

40  2 

0 

24  1 

No  Declaran  Ingresos 

0 

7.2 

0 

8.8 

San  Pedro  Sula 

57,071 

100.0 

67,001 

100.0 

Indigentes 

0 

26.7 

0 

37.9 

Pobres 

0 

25.7 

0 

25.5 

No  Pobres 

0 

40.0 

0 

26.8 

No  Declaran  Ingresos 

0 

7.6 

0 

9.8 

Resto  urbano 

104,931 

100.0 

199,663 

100.0 

Indigentes 

0 

38.1 

0 

56.2 

Pobres 

0 

27.4 

0 

18.6 

No  Pobres 

0 

23.2 

0 

12.2 

No  Declaran  Ingresos 

0 

11.3 

0 

12.9 

Total  rural 

511,307 

100.0 

504,111 

100.0 

Indigentes 

0 

66.3 

0 

68.0 

PnHríic 

0 

8 0 

0 

74 

No  Pobres 

0 

19.7 

0 

16.8 

No  Declaran  Ingresos 

0 

6.0 

0 

7.8 

Fuente:  Proyectos  SECPLAN/OIT/FNUAP/PNUD 1988-1991. 
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CUADRO  # 13 


NECESIDADES  BASICAS  Y NIVELES  DE  POBREZA 
SIMULTANEOS  MARZO  1993 

Grupos 

NBI 

NBS 

Total 

Indigentes 

284,542 

106,831 

391,373 

Pobres 

107,602 

86,948 

194,550 

Bajo  Línea  Pobreza 

392,144 

193,779 

585,923 

No  pobres 

74,869 

206,785 

281,654 

No  Declaran 

35,006 

43,228 

78,234 

Total 

502,019 

443,792 

945,811 

NBI:  al  menos  una  carencia  de  los  seis  satisfactores  hogares.  Total 
Nacional 

% 


Pobres  crónicos 

Indigentes  y NBI 

30.1 

Pobres  y NBI 

11.4 

Bajo  la  LP  y NBI 

41.5 

Pobres  recientes 

Indigentes  y NBS 

11.3 

Pobres  y NBI 

9.2 

Bajo  la  LP  y NBS 

20.5 

Pobres  inerciales 

No  Pobres  y NBI 

7.9 

Sin  problemas 

No  Pobres  y NBS 

21.9 

No  declaran  ingresos 

8.3 

Total  Hogares 

100.0 

Fuente:  Proyecto  SECPLAN/OIT/FNUAP. 
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CUADRO  # 14 

GASTO  SOCIAL  PUBLICO  1989-1992 


Concepto 

1989 

1990 

1991 

1992 

Gasto  Social  Público 

1,466 

1,434 

1,355 

1,525 

Tasa  de  Incremento  (%) 

1.5 

-2.2 

-5.6 

12.6 

GSP/habitante  Lps 

318 

302 

277 

303 

Tasa  de  Incremento 

-1.5 

-5.0 

-8.3 

9.4 

Población  (miles  hbts.) 

4,608 

4,745 

4,885 

5,029 

Fuente;  Unidad  de  Indicadores  Sociales  (UNIS). 

CUADRO  # 15 

GASTO  SOCIAL  PUBLICO  POR  SUBSECTORES 

Concepto 

1989 

1990 

1991 

1992 

Educación 

Gasto  por  Habitante  Lps 

186 

163 

163 

177 

US$ 

34 

30 

30 

33 

Tasa  de  Incremento  (%) 

-1.3 

-12.2 

-0.5 

9.1 

Salud 

Gasto  por  Habitante  Lps 

97 

lio 

95 

102 

US$ 

18 

20 

18 

19 

Tasa  de  Incremento  (%) 

-0.6 

12.6 

-13.3 

7.6 

Trabajo  y Asist.  Social 

Gasto  por  Habitante  Lps 

23 

20 

17 

18 

US$ 

4 

4 

3 

3 

Tasa  de  Incremento  (%) 

-6.9 

-11.5 

-14.1 

3.4 

Vivienda 

Gasto  por  Habitante  Lps 

12.4 

9.4 

2.4 

5.8 

US$ 

2.3 

1.7 

0.4 

1.1 

Tasa  de  Incremento  (%) 

-0.6 

-23.6 

-75.0 

141.1 

Fuente:  Unidad  de  Indicadores  Sociales  (UNIS). 
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CUADRO  # 16 


RAZONES  DEL  GASTO  TOTAL  Y GASTOS  SOCIALES, 
EN  BASE  AL  GASTO  DEL  GOBIERNO  CENTRAL 
(Datos  Porcentuales) 


Años 

Razón  Gasto 
total 

Razón  Asig. 
Social 

RazónPrior. 

Social 

RazónGas- 
to  en  D.H. 

1989 

27.0 

26.0 

46.1 

3.2 

1990 

28.2 

26.7 

48.2 

3.6 

1991 

26.1 

27.0 

54.2 

3.8 

1992 

27.7 

27.6 

53.3 

4.1 

1993* 

32.1 

28.9 

50.8 

4.7 

PNUD** 

25.0 

40.0 

50.0 

5.0 

^Cifras  Preliminares. 

**Indices  recomendados  por  el  PNUD  en  el  Informe  de  Desarrollo  Humano 
de  1991. 

Fuente:  Asesoría  Técnica  del  Ministerio  de  Hacienda  y Crédito  Público. 
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CUADRO  #1 

LOGROS  FHIS  EN  EDUCACION 


Actividad  Monto  No  de  Bene- 

linvertido  Proyectos  ficiarios 


Educación  Pre-escolar  42,247  437  86,159 


Reh.  Mant.  Ampl.  de 
Guarderías  y Kinders. 

5,163 

81 

4,074 

Construcción  de  Guar- 
derías y Kinders. 

30,524 

300 

17,768 

Mobiliario 

5,483 

42 

51,686 

Otros 

1,077 

14 

12,631 

Educación  Primaría 

298,241 

3,015 

1,128,437 

Reh.  Mant.  Ampl. 

de  Escuelas. 

117,241 

1,335 

122,437 

Construcción  de 

Escuelas. 

108,334 

1,011 

82,801 

Mobiliario 

65,536 

592 

652,775 

Otros 

6.775 

77 

270.389 

Total 

340,488 

3,452 

1,214,596 

Monto  en  miles  de  Lps. 

Fuente:  FHIS/UAP  julio,  1994. 
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CUADRO  # 2 

LOGROS  FHIS  EN  INFRAESTRUCTURA  SOCIAL 


Actividad 

Monto 

Invertido 

No  de 
Proyectos 

Bene- 

ficiarios 

Caminos  y Calles 

27,316 

504 

243,278 

Obras  de  Drenaje 
Facilidades  Comunit. 

31,863 

15,869 

344 

159 

77,360 

66,446 

Otros 

1,935 

20 

71,866 

Total 

76,983 

1,027 

458,950 

Monto  en  miles  de  Lps. 
Fuente:  FHIS/UAP  julio,  1994. 


CUADRO  # 3 

LOGROS  FHIS  EN  SALUD,  AGUA 
Y SANEAMIENTO  BASICO 


Actividad 

Monto 

Invertido 

No  de 
Proyectos 

Bene- 

ficiarios 

Salud 

35,260 

367 

160,980 

Reh.  Mant.  y Ampliac.  de 
Centros  de  Salud 

11,003 

128 

72,678 

Construc.  Centros  Salud 

17,638 

197 

40,688 

Capacitación  y Equipo 

6,619 

42 

47,614 

Agua 

Reh.  Mant.  y Ampli./ Agua.  7,578  50  46,996 

Construcción  sist./ Agua.  36,623  107  38,502 

Capacitación.  1,376  2 35,909 


Saneamiento  Básico 

99,397 

277 

466,450 

Reha.  Mant  y Ampl. 
Alcant.  Sanitario. 

2,201 

17 

36,462 

Construcción  Alcant. 
Sanitario. 

58,172 

70 

260,365 

Construcción  Letrinas. 

36,766 

170 

136,083 

Capacitación. 

2,258 

20 

33,540 

Total 

180,233 

803 

748,837 

Monto  en  miles  de  Lps. 
Fuente:  FHIS/UAP  julio,  1994. 
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ANEXO  C 


LISTA  DE  PERSONAS 
ENTREVISTADAS 


Acosta,  Eloísa:  Directora  Ejecutiva  de  la  Federación  de 
Organizaciones  Privadas  de  Desarrollo  (FOPRIDEH). 

Alegría,  Rafael:  Ex-Secretario  General  de  la  Central 
Nacional  de  Trabajadores  del  Campo  (CNTC). 

Amendola,  Luis:  Funcionario  de  la  Asociación  Save  The 
Childrem  de  Honduras  (ASCH). 

Amse,  Juan:  Asesor  Técnico  Principal  Unidad  de  Análisis 
y Programación,  FHIS. 

Barahona,  Martín:  Ex-funcionario  del  Proyecto  Políticas  de 
Población,- Pobreza  y Empleo. 

Del  Cid,  José  Rafael:  Oficial  de  Programas  Sociales, 
Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo,  PNUD. 

Diaz,  Mario:  Dirigente  de  organizaciones  magisteriales. 

Elvir,  Juan  Ramón:  Director  del  Programa  de  Apoyo  al 
Sector  Informal  (PASI)  del  FHIS. 

Hores,  Maribel:  Directora  Ejecutiva  del  Centro  de  Desarrollo 
Humano  (CDH). 

Funés,  René:  Director  del  Programa  del  Medio  Ambiente 
del  FHIS. 

Guevara,  Roy:  Director  Ejecutivo  del  Centro  para  el 
Desarrollo  Comunal  (CEDECO). 

Hernández,  Hernán:  Oficial  de  Proyectos  del  Programa  de 
las  Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo,  PNUD. 

Kerkhoff,  Francisco:  Experto  en  finanzas.  Organización 
Internacional  del  Trabajo-OIT  Proyecto:  Apoyo  a la  Microempresa, 
PASI. 
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Lagos,  Paola:  Asistente  de  la  Unidad  de  Participación 
Social  del  FHIS. 

Lagos,  Zoila:  Dirigente  del  Movimiento  de  Mujeres  de  la 
Colonia  López  Arellano. 

Maier,  Marcial:  Asesor  de  la  Dirección  Ejecutiva  del  FHIS. 

Medina,  Daniel:  Director  de  Programas  de  la  Comisión 
Cristiana  de  Desarrollo  (CCD). 

Ortez,  Melba:  Coordinadora  del  Programa  de  Crédito  del 

CDH. 


Rodríguez,  René:  Experto  en  inversiones  sociales  y Direc- 
tor de  la  Unidad  de  Participación  Social  del  FHIS.  " 

Ventura,  Xiomara:  Ex- funcionarla  de  la  Federación  de 
Organizaciones  Privadas  de  Desarrollo  (FOPRIDEH). 

Villamil,  Manuel:  Directivo  de  Educación  Comunitaria 
para  la  Salud  (EDUCSA)  y actual  representante  de  las  ONG/OPD 
en  el  Consejo  Superior  de  Administración  del  FHIS. 

Valdés,  Renán:  Ex-Director  Ejecutivo  del  Instituto  de 
Educación  Popular,  participante  del  Proyecto  COMUNIDAD. 

Zelaya,  Guillermo:  Director  Ejecutivo  del  Centro  de 
Comunicación  Popular  (CENCOP)  y directivo  de  la  red  regional 
ALFORJA. 
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Los  Fondos  de  Inversión  Social  (FIS) 
han  atraído  la  atención  de  las  ONGs 
desde  su  aparición  en  los  años  ochenta, 
cuando  surgieron  vinculados  a los 
programas  de  ajuste  estructural,  los 
cuales  precisamente  habían  sido  de- 
nunciados por  muchas  de  ellas  como 
causantes  del  crecimiento  de  la  po- 
breza en  el  continente.  Dicha  atención 
reflejaba  tanto  inquietudes  políticas, 
como  conceptuales  y operacionales. 
La  presente  publicación  contiene  el 
informe  final  del  estudio  sobre  el 
Fondo  Hondureño  de  Inversión  Social 
(FHIS),  patrocinado  por  la  ALOP.  El 
estudio  caracteriza  y determina  el 
impacto  del  FHIS,  e identifica  su  rela- 
ción con  la  privatización  de  la  política 
social  en  ese  país.  Analiza  la  partici- 
pación, los  aportes  y los  campos  de 
intervención  de  las  ONGs,  así  como 
los  espacios  para  desarrollar  un  trabaj  o 
que  incida  en  la  política  social. 


